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APELAGCAO / REMESSA NECESSARIA (1728) n. 1027611-88.2020.4.01.3800

RELATORIO

O(A) EXMO(A). SR(A). DESEMBARGADOR(A) FEDERAL LINCOLN RODRIGUES DE FARIA
(RELATOR(A)):

1. Trata-se de remessa necesséria e recursos de apelacao interpostos por SINDICATO DAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NO ESTADO DE MINAS GERAIS — SINDPAS, AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES — ANTT, DEPARTAMENTO DE EDIFICACOES E ESTRADAS DE RODAGEM DE
MINAS GERAIS — DER/MG e ESTADO DE MINAS GERAIS (id n. 262384037, 262384044 e 262384059), em face da
sentenca prolatada pelo juizo da 32 Vara da Secao Judiciaria de Minas Gerais (atual 12 Vara Civel da Subsecao
Judiciéria de Belo Horizonte/MG, conforme renumeracgéo conferida pela Resolugdo Presi n. 09/2022 do TRF6), que, nos
autos do mandado de seguranca n. 1027611-88.2020.4.01.3800, impetrado por BUSER BRASIL TECNOLOGIA LTDA,
contra ato praticado pelo Superintendente de Servigo de Transporte de Passageiros da Unidade Regional de Minas
Gerais da ANTT; do Superintendente de Fiscalizagdo da Unidade Regional de Minas Gerais da ANTT; do Diretor de
Fiscalizacdo do DER/MG; do Gerente de Fiscalizagdo de Transporte e Transito do DER/MG e do Coordenador Regional
do DER/MG — CRG Metropolitana — Belo Horizonte, confirmou a liminar anteriormente deferida e concedeu a
seguranga, “para determinar as Autoridades impetradas e o Estado de Minas Gerais que se abstenham de criar
qualquer 6bice, impedir ou interromper viagens intermediadas pela Impetrante sob o fundamento de prestagéo
clandestina de servigo publico ou qualquer outro que extrapole a regular fiscalizacdo de transito e seguranca, ficando
ditas Autoridades advertidas de que deverdo fiscalizar as viagens intermediadas pela BUSER como qualquer outro
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fretamento contratado por meios tradicionais”, sem incidéncia de custas processuais e honorarios advocaticios de
sucumbéncia, nos termos do art. 25 da Lei n. 12.016/2009 (id n. 262384003).

2. O primeiro apelante, Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros no Estado de Minas Gerais — SINDPAS,
sustentou que é fantasiosa a dindmica descrita pela apelada, no sentido de que sua plataforma de intermediagéo tao
somente viabilizaria a conex&o entre grupos de pessoas interessadas em viajar e prestadores do servico de fretamento,
sendo o valor correlato pactuado livremente entre as partes contratantes e rateado entre os passageiros integrantes do
grupo; que ndo ha prova pré-constituida capaz de demonstrar a violagéo ao direito liquido e certo da Buser; que inexiste
ilegalidade ou abuso de poder nos atos praticados pelas autoridades impetradas; que ha uma diferenga gritante entre o
gue a Buser alega fazer e o que de fato faz; que ndo ha formagao de grupo propriamente dito, pois os integrantes naos
se conhecem e ndo sabem quem participard da viagem; que os passageiros adquirem individualmente as suas
passagens; que ndo ha motivagdo comum para a realizagao da viagem; que se trata de linha regular, que se viabiliza
caso aparecam passageiros; que ndo ha dindmica de fretamento eventual, tampouco de intermediagdo, por auséncia de
interacdo entre o fretador e os passageiros; que nao ha liberdade na escolha de horérios; que a diferenca para o
transporte sob concesséo é que a Buser ndo esté obrigada a manter a regularidade do servico com seguranca de dia e
horério; que a Buser nada mais é do que um site que redne todos os transportadores que invadem linhas regulares, ao
passo que o passageiro ndo é nada mais que um comprador de passagem de um trecho que pode, mais facilmente, ser
cancelado; que nédo existe o alegado rateio entre os usuarios; que se trata de verdadeira comercializagao de bilhetes de
passagem, o que é vedado pela Lei n. 14.298/2022 e pela Lei Estadual n. 3.941/2021; que mesmo nao sendo
a Buser uma empresa de transporte de passageiros, é a partir de seu modelo de negécios que os fretadores incidem
nas mais diversas viola¢des as normas federais e estaduais; que ser intermediario de um negédcio ilicito € igualmente
ilicito; que o argumento de inovacéo tecnoldégica é falacioso; que o transporte coletivo, publico ou privado, depende de
autorizagdo; que a prestacdo do servico de fretamento, nos moldes em que efetuada pelos parceiros da Buser,
contrariam a regulamentacéo vigente; que os concessionarios do servigo publico submetem-se a um conjunto gravoso
de requisitos e de vedacgdes; que o circuito fechado ndo constitui subespécie da modalidade de fretamento, mas
caracteristica essencial existente nas trés subespécies existentes, quais sejam, turistico, eventual e continuo; que o
fretamento pressupde que um mesmo grupo de passageiros, com motiva¢cdo comum, parta em um veiculo de um local
de origem a um ou mais destinos e, ap6s percorrer o itinerario, retorne ao local no mesmo veiculo em que realizado o
trajeto de ida, nos termos do art. 3°, XVI, da Resolugdo ANTT n. 4.777/2015; art. 2°, XI e 36 do Decreto Federal n.
2.521/1998; que ndo existe a figura autbnoma do fretamento colaborativo, tratando-se de estratégia empresarial
da Buser para se firmar no mercado como modelo inovador e disruptivo de negdcios; que a livre exploracédo das rotas
mais atrativas gera distor¢des e efeitos catastréficos a higidez da prestagéo do servigo publico de transporte coletivo,
pois os concessiondrios obtém lucro a partir da légica dos subsidios internos ou cruzados, em que a receita tarifaria
auferida em itinerarios de grande demanda e curto deslocamento compensa 0s custos incorridos no atendimento de
itinerarios menos procurados pelos passageiros, ao contrario da Buser, cuja atividade incorreria no
denominado “cream skimming”; que a auséncia de condicionantes para o fretamento elimina as distin¢gdes entre ambos
0S servigos; que a atuagdo da Buser vem gerando diversos acidentes nas estradas; que sua atividade ja foi suspensa
em diversos outros Estados da Federagdo; que é necessério fazer a distingdo em relagédo ao caso da Uber, pois o
transporte coletivo de passageiros difere-se do servico de taxi, na medida em que os concessionarios sdo obrigados a
transportarem passageiros beneficiarios de gratuidade, em horarios e itinerarios deficitarios, respondem objetivamente
por eventuais danos, tratando-se de servi¢o publico e ndo somente de utilidade publica. Coligiu jurisprudéncia que
entende corroborar seus argumentos. Pleiteou a reforma da sentenga. Requereu distribuigdo por dependéncia. Juntou
comprovante de recolhimento do preparo recursal e outros documentos (id n. 262384037, 262384038 e 262384039 a
262384042).

3. A segunda apelante, Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, arguiu preliminar de ilegitimidade ativa
da Buser, ao argumento de que as destinatarias das autuacdes sdo as empresas de fretamento por ela contratadas,
cujas viagens estariam sendo interrompidas pela fiscalizagdo da ANTT e de outros 6rgéos estatais. Também suscitou a
inadequacao da via eleita, por se tratar de pretensdo que impugna ato normativo em abstrato. No mérito, sustentou que
a livre iniciativa no mercado de transporte coletivo de passageiros sofre limitages e vedacdes legais e regulamentares;
gue o chamado fretamento colaborativo operado pela Buser funciona & margem da regulacdo existente; que possui
competéncia constitucional para fiscalizar a apelada, néo se limitando a sua atuagédo a mero 6rgéo autorizador do
transporte de passageiros; que é vedada a prestacdo de servigos de transporte de passageiros, de qualquer natureza,
gue ndo tenham sidos autorizados, concedidos ou permitidos pela autoridade competente; que ndo hé ilegalidade na
venda de passagens por meios digitais, mas a sua comercializagdo precisa atender aos mesmos requisitos aplicaveis
aquela realizada nos guichés dos terminais rodoviarios; que o fretamento s é licito se observada a caracteristica
fundamental do circuito fechado, além de outros requisitos, como a vedacéo a venda e emisséo de bilhete de passagem
e o transporte de pessoa néo relacionada na lista de passageiros, conforme o disposto na Resolugdo n. 4.777/2015 da
ANTT; que é descabida a alegagdo de que a Buser é uma empresa tecnolégica que realiza mera intermediagdo entre
pessoas que querem fazer a mesma viagem, através de plataforma digital; que o servigo de fretamento caracteriza-se
como um servico prestado a um grupo fechado de pessoas previamente identificadas, de interesse comum em relagéo a
viagem e que ao final retornam para a origem; que a atividade em questao constitui servi¢o regular em linha sem
autorizagdo; que o modelo de operacéo da plataforma Buser e outras similares utiliza empresas habilitadas junto a
ANTT, sob a faixada de fretamento, para atuar irregularmente no mercado de prestacao de servi¢cos de transporte
coletivo interestadual e internacional de passageiros; que ndo se trata de inviabilizar servigos desenvolvidos em
plataformas digitais, mas, sim, de coibir o transporte irregular de passageiros; que o modelo de operacao executado
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pela Buser importa concorréncia desleal em desfavor dos concessionarios que operam regularmente no mercado; que o
usuério € induzido a acreditar que a Buser é prestadora do servico, inclusive com a identificagéo visual dos veiculos, o
gue contraria o art. 56, |, da Resolugdo ANTT n. 4.777/2015; que ha distin¢do, na esséncia, em relagéo a plataforma da
Uber, pois 0 modelo desta ndo abarca servigo publico delegado, mas sim particular, que apenas sofre regulamentagao
estatal, ao passo que a Buser atua diretamente no mercado de transporte coletivo remunerado interestadual de
passageiros, servigo publico transferido aos particulares mediante delegagédo e cumprimento de requisitos que servem
para conferir qualidade e seguranga aos usuarios finais; que a livre iniciativa ndo é um principio absoluto; que o modelo
operado pela Buser é prejudicial ao setor regulado e, consequentemente, aos direitos assegurados aos usuarios pela
regulacdo; que a empresa de tecnologia impetrante ndo é ente regulado pela ANTT, mas os prestadores que utilizam a
sua plataforma devem observar o regramento da atividade, assim como fazem os concessionéarios do servi¢o publico;
gue, no servigo regulado, para que o concessionario realize viagens economicamente viaveis e necessarias, ele obriga-
se a observar as gratuidades conferidas aos idosos, pessoas com deficiéncia e jovens, bem como a realizar também
aquelas economicamente inviaveis ou viaveis com menor demanda, o que ndo ocorre com os fretadores vinculados a
impetrante, dando ensejo a concorréncia desleal; que, ao permitir a realizacéo de viagens em sistema de circuito aberto,
0 juizo a quo acabou por tornar os servigos de fretamento e de transporte coletivo regular absolutamente idénticos; que
ndo fiscaliza a impetrante, mas tem competéncia para fiscalizar todos os aspectos do termo de autorizac¢do firmado
entre as empresas de fretamento e agéncia reguladora; que ndo ha qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade nas
Resolucdes n. 4.770/2015 e 4.777/2015 da ANTT, que regulamentam as modalidades de transporte regular e mediante
fretamento, respectivamente; que as empresas de fretamento sdo detentoras apenas do Termo de Autorizagdo para
Fretamento — TAF, razao pela qual, ao prestarem o servi¢co de transporte de passageiros em circuito aberto, estédo
ultrapassando os limites da delegacao outorgada pela ANTT, o que justifica as autua¢des impugnadas; que o art. 27 da
Resolucéo n. 4.777/2015 da ANTT determina a obrigatoriedade da caracterizacdo externa do veiculo, que permita a
identificag8o da autorizataria, que é a empresa fretadora e ndo a Buser, o que também vem sendo descumprido; que
a Buser ndo esta suprindo uma demanda faltante no mercado, mas concorrendo deslealmente nas linhas com maior
oferta; que a Buser estabelece regras proprias em desacordo com a regulamentacdo da ANTT e em prejuizo dos
usuarios, como a auséncia de gratuidade no embarque de criancas de até 6 (seis) anos incompletos; que os atos
administrativos gozam de presuncao de legitimidade; que as agéncias reguladoras detém discricionariedade técnica
para formularem a melhor solu¢do normativa, em atendimento ao interesse publico. Pleiteou a reforma da sentenca.
Requereu distribuicdo por dependéncia e antecipacédo da tutela recursal. Juntou documentos (id n. 262384045 a
262384057).

4. Os terceiros apelantes, Departamento de Edificacdes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais — DER/MG e Estado
de Minas Gerais, alegaram que o fato de a Buser ndo ser uma empresa de transporte ndo descaracteriza a natureza do
servigo que ela presta na prética, que € o transporte intermunicipal e interestadual de pessoas; que toda modalidade de
transporte, ainda que executada por meio de plataforma digital, deve se submeter as exigéncias normativas e a
fiscalizagdo do Poder Publico; que o transporte clandestino de passageiros acarreta risco a integridade fisica e a prépria
vida dos usuarios, além de representar concorréncia desleal com os concessionarios que atuam regularmente; que a
apelada incorre em ato ilicito, ao disponibilizar aplicativo para o transporte clandestino de pessoas no Estado de Minas
Gerais; que a apelada pretende que o Poder Judiciario referende, por via obliqua, o descumprimento da legislagéo de
trénsito e de transporte. Pleitearam a reforma integral da sentencga.

5. A apelada apresentou contrarraz8es, pugnando pelo desprovimento da remessa necessaria e dos recursos
voluntérios (id n. 262384062). Juntou documentos (id n. 262384063 a 262384067 e 262384068 a 262384078).

6. A Associacao Brasileira das Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros — ABRATI requereu o seu ingresso no
feito, na condic¢do de assistente simples das apelantes (id n. 262384081), o que foi indeferido (id n. 268913153).

7. O SINDPAS e a Buser apresentaram novas manifestagfes, instruidas com pareceres técnicos, sobre os quais foi
dada vista as partes (id n. 269303626 e 270756661).

8. O DER/MG e o Estado de Minas Gerais suscitaram preliminar de ilegitimidade passiva e noticiaram a ocorréncia de
fato novo (id n. 270796622 e 293281160), sobre os quais se manifestaram as demais partes (id n. 276028662,
278664137, 295104132).

9. Os autos foram encaminhados a Procuradoria Regional da Republica, que emitiu parecer, opinando pelo
desprovimento da remessa necesséria e dos recursos voluntérios (id n. 274423147).

E o relatério.

Des(a). Federal LINCOLN RODRIGUES DE FARIA

Relator(a)
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GAB 14 - DESEMBARGADORA FEDERAL SIMONE S LEMOS

APELACAO / REMESSA NECESSARIA (1728) n. 1027611-88.2020.4.01.3800

VOTO: A EXMA. DESEMBARGADORA FEDERAL SIMONE S LEMOS (VISTORA):

Cuida-se de remessa necessaria e apelacdes interpostas em face de sentenca que
concedeu a seguranca vindicada pela BUSER BRASIL TECNOLOGIA LTDA, reconhecendo, em
sintese, seu direito liquido e certo de intermediar o transporte coletivo interestadual de
passageiros sem sofrer penalidades por prestacao clandestina de servigo publico.

O processo foi trazido a julgamento na sessdo do dia 20 de marco de 2024 pelo
ilustre relator, Desembargador Federal Lincoln Rodrigues Faria, que reconheceu a ilegitimidade
passiva de autoridades estaduais e confirmou a sentenga concessiva da ordem.

Pedi vista dos autos para melhor me inteirar dos aspectos envolvidos no julgamento,
bem como para amadurecer meu convencimento acerca de matéria que possui grande relevancia
e produz impactos diversos ndo apenas para as partes envolvidas, mas também para a
populacdo em geral e a sanidade do ambiente econémico.

Abstenho-me de apresentar novo relatério para evitar tautologia, eis que o ilustre
relator se desincumbiu, com maestria, da tarefa de registrar o panorama fatico, juridico e
processual que envolve o julgamento das apelagdes interpostas.

N&o tenho reparos a efetuar ao reconhecimento da ilegitimidade das autoridades
administrativas vinculadas ao DER/MG e ao Estado de Minas Gerais para figurar no polo passivo
deste mandado de seguranca. Apesar de o transporte intermunicipal e o interestadual
intermediados pela BUSER terem inegéveis semelhangas, 0s atos questionados relativamente as
autoridades indigitadas coatoras séo diversos e sujeitos a competéncia de autoridades judiciarias
diferentes. Acompanho, no ponto, a conclusdo do relator que entendeu por bem excluir as
autoridades estaduais do polo passivo deste feito.

Acompanho, igualmente, a reconhecida legitimidade ativa do impetrante para figurar
no polo ativo do mandado de seguranca, na defesa de direito proprio que considera possuir.

Quanto a adequacdo da via eleita, ouso discordar do ilustre relator, ja que a
utilizagdo do writ constitucional pressupfe a demonstracdo, de plano, de todos os elementos e
provas a serem considerados pelos julgadores.

E o objeto deste mandado de seguranca néo se restringe a uma simples matéria de
direito, exigindo ao revés, a comprovacao de pressupostos faticos necessarios ao
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reconhecimento do direito postulado.

Em verdade, ndo encontro nos autos a comprovacdo dos elementos indicados na
exordial, que supostamente atraem a protecdo constitucional vindicada, tampouco os elementos
apresentados nas informacdes das autoridades impetradas.

Afinal, como é realizada a intermediacdo que a Buser alega ser seu objeto social?

Qual a relacao juridica estabelecida entre a impetrante e as empresas que possuem
os veiculos utilizados para transporte de passageiros?

Além disso, ndo se pode sequer afirmar, com seguranca, quem s&0 os proprietarios
dos 6nibus que realizam as viagens intermediadas, ou se a impetrante € ou ndo proprietaria de
alguns dos 6nibus que realizam os transportes intermediados pela plataforma. Em breve consulta
a imagens disponibilizadas pela internet verifica-se, sem dificuldade alguma, a presenca de
inimeras fotografias de 6nibus BUSER, cobertos com identificagdo que sugerem, sim, que se
trata de veiculo de propriedade da impetrante, ou, no minimo, a ela cedido para uso, sabe-se la a
que titulo. O que se pode dizer, sem duavidas, é que a circunstancia dificulta, extremamente, a
identificacdo de responsabilidades por eventual falha no servico prestado.

Por outro lado, como afirmar que os itinerarios existentes na plataforma sao
disponibilizados apés impulso dos interessados nas viagens? Ou, em sentido oposto, que 0s
itinerarios seriam disponibilizados de acordo com a rentabilidade dos trechos e escolha das
empresas proprietarias dos dnibus ou da prépria impetrante?

E ndo sdo esses 0s Unicos questionamentos. Temos ainda de considerar a
impossibilidade de afericdo, nestes autos, da alegacdo de que os custos estipulados para as
passagens sao medidos pela demanda e interesse dos usuarios, e ndo pelo valor de mercado
envolvido. Uma prova pericial seria absolutamente necesséria para afericdo da circunstancia.

Esses e inlmeros outros questionamentos vieram a consideracao desta vistora, que
nao conseguiu encontrar, nestes autos, comprovacdo de que os fatos ancoradores do suposto
direito liquido e certo defendido na exordial efetivamente ocorrem.

O que se apreende do exame dos autos e das informagdes publicas disponiveis na
internet é que a BUSER realiza opera¢cdes conjuntas com empresas que identifica como
parceiras, anunciando e vendendo passagens para viagens interestaduais que fogem aos
padrbes autorizados pela Unido.

Uma simples visita & pagina eletrdnica da Buser demonstra que h& preco para as
passagens ofertadas em itinerarios pré-definidos, ndo havendo destaque de qualquer taxa de
administracdo ou intermediacdo do servigo prestado, circunstancia que agride garantia prevista
para o consumidor no inciso Ill do art. 6° da Lei n. 8.078/90, que exige a oferta de informacéo
adequada e clara sobre os diferentes produtos e servigos ofertados ao publico.

O que se afere é que ha venda de passagens para poltronas em 6nibus que
realizam trechos regulamente oferecidos que competem, de forma desleal, com as rotas cobertas
por concessionarias de transporte interestadual.

A verdade é que a via escolhida pelo impetrante é, data venia, absolutamente
imprépria ao fim desejado.

Num. 300428616 - Pag. 5




Prossigo, verificando que, ainda que superada a impropriedade da via eleita, este
writ estaria a merecer denegacao por auséncia de direito liquido e certo a ser garantido. Isso
porque ndo ha dispositivo legal ou constitucional que ampare a pretensdo do impetrante de
intermediar servico prestado a margem da regulamentacédo do transporte interestadual de
passageiros.

Neste ponto, lembro que ndo se pode considerar eventual regularidade ou
irregularidade do servigo de intermediacdo ignorando-se a regularidade ou irregularidade do
servicgo final prestado ao consumidor. A intermediacdo é umbilicalmente interligada ao servigo
que é ofertado por terceiros.

Logo, se o servico é prestado de forma irregular, a oferta de passagens é irregular.

O transporte interestadual de passageiros encontra-se destacado, pelo legislador
constitucional, como servigo publico, que é aquele identificado como pertencente a area da
satisfacdo de necessidades coletivas relevantes. E na esfera do servico publico, ainda que
delegado, ndo ha liberdade para se fazer o que nédo se encontra regulamentado,
diferentemente do que alega o impetrante. Na esfera da delegacédo de servi¢o publico, ha
obrigacgdo, pelo delegatéario, de fazer exatamente o que se encontra normatizado; h4 obrigagéo
de submissédo as normas de regéncia.

No &mbito infraconstitucional, o art. 21, alinea ‘e’, inciso Xll, atribui & Unido a
exploracdo dos servigos de transporte rodoviario interestadual de passageiros, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessao ou permissao.

Nessa linha de entendimento, ndo se pode dar guarida a um suposto direito a livre
iniciativa e liberdade econdmica em area de prestacdo de servico publico, assim qualificados por
sua essencialidade e importancia e, por consequéncia, sujeitos a autoriza¢éo e regulamentacgéo
pelo Poder Publico.

Servicos publicos delegados se submetem a uma série de regras e exigéncias, e 0s
delegatarios suportam 6nus excessivos. Aqueles que se submetem as diversas exigéncias e
restricdes, obtendo concessdes de linhas regulares ndo podem sofrer as consequéncias de uma
disputa predatéria de mercado, sob pena de comprometimento da universalidade e qualidade dos
servigcos prestados, e uma grave agressao ao principio da isonomia.

Afinal, empresas delegatérias do servi¢o publico oferecem linhas regulares de
Onibus para localidades especificas, comprometendo-se com aquelas que nao sao lucrativas e
submetendo-se a todas as imposicdes constitucionais e legais necessarias a:

- implementacao da garantia do acesso universal e continuo ao servigo
(regularidade, continuidade, gratuidades e descontos a criangas, idosos, jovens de
baixa renda e pessoas com deficiéncia, frequéncia minima em rotas nédo rentaveis,
etc),

- implementacdo das medidas necessarias a prote¢do do consumidor (manutencgéo
de cadastro ativo na plataforma digital consumidor.gov.br, SAC ativo, identificagéo
do preco efetivo da passagem, regularidade minima na oferta)

- cumprimento de exigéncias de integralizacdo de capital (capital integralizado
minimo de dois milhdes de reais) e patriménio liquido positivo.
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Submetem-se ainda a exigéncias de regularidade juridica, trabalhista, fiscal e
financeira, frota minima, aluguel de guichés para venda de bilhetes (art. 8° e seguintes da
Resolugdo ANTT n. 4.770/15). S&o ainda impedidas de realizar transporte intermunicipal em linha
interestadual.

Nao ha, pois, como chancelar um modelo de negdcios calcado em suposta
liberdade de iniciativa na esfera econdmica que causa inegavel concorréncia desleal as
empresas que atuam de forma regular e com prévia autorizacdo do Poder Publico, submetendo-
se a todas as imposigbes normativas préprias do setor.

Além disso, ndo posso deixar de observar que ndo ha norma legal ou regulamentar
gue ampare a oferta de “fretamento em modalidade aberta”, que significa, sem floreios,
transporte clandestino que compete com uma linha de concesséao regular.

Registro, de maneira bem sintética, que as leis de regéncia e os diplomas
regulamentadores reconhecem duas formas de realizacdo de transporte interestadual de
passageiros:

1 — o oferecido por linhas regulares, em itinerério fixo, objeto de concessao, nos
termos da letra a do inciso | do art. 14 da Lein. 10.233;

2 — o fretamento eventual ou continuo, oferecido por autorizataria (letra b do inciso
Il do art. 14 da Lei n. 10.233). Nos termos estabelecidos pelo Decreto n. 2.521/98 e
Resolucao n. 4.777/15, o fretamento €, em regra, realizado em circuito fechado, que
pressupde o retorno dos passageiros ao local de origem. Essa modalidade nédo
permite venda de passagens individuais, nem a captacdo ou o desembarque de
passageiros no itinerario (§1° do art. 36 do Decreto 2.251/98).

Em outras palavras, transporte interestadual remunerado de pessoas realizado sem
autorizacdo ou permissdo do Poder Publico é transporte clandestino. Fretamento aberto é
invasédo da esfera das linhas regulares, com grave desequilibrio ao meio econémico.

N&o compactuo com o entendimento de que as normas regulamentares seriam
inconstitucionais ou ilegais, ja que a propria Constituicdo atribuiu @ Unido a competéncia de
dispor sobre o tema. Além disso a alinea j do inciso Ill do art. 14 da Lei n. 12.996 especifica que a
regulamentacao do transporte rodoviario coletivo regular interestadual de passageiros compete a
ANTT.

E ha disposicdo regulamentar que, considerando as peculiaridades do servico
publico delegado, dispde sobre as formas de oferta de fretamento, nao incluindo, entre elas, a
pretendida pela impetrante e seus parceiros.

Neste ponto, trago a colacédo julgado recente do Superior Tribunal de Justica,
realizado em recurso especial interposto em face de acérdéo do Tribunal Regional Federal da 42
Regido, que diz respeito a uma demanda ajuizada pela Federacdo das Empresas de Transporte
de Passageiros dos Estados do Parana e Santa Catarina - Fepasc contra a Unido, a ANTT e a
Buser Brasil Tecnologia Ltda, visando reconhecer e declarar, para todos os efeitos, a ilegalidade
e invalidade do modelo Buser de oferta de servico de transporte regular intermunicipal de
passageiros.

O acordao do TRF4 reconheceu e declarou, para todos os efeitos, a ilegalidade e
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invalidade do modelo da Buser, ao divulgar, comercializar e realizar as atividades de transporte
rodoviéario interestadual de passageiros sem a prévia autorizacdo da ANTT, considerando que a
atividade equivale a um servico irregular de fretamento.

O acordéo do TRF4 foi confirmado pelo Superior Tribunal de Justiga no julgamento
do REsp n. 2093778/PR, assim ementado:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL DA BUSER.
TRANSPORTE INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS. LEGITIMIDADE ATIVA DA PARTE
AUTORA, FEDERACAO DE EMPRESAS DE TRANSPORTES DE PASSAGEIROS.
CONFIGURACAO. LEI DA LIBERDADE ECONOMICA. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. PLATAFORMA DIGITAL DE VENDA DE PASSAGENS. MODELO
DE FRETAMENTO EM CIRCUITO ABERTO. IRREGULARIDADE. CONCORRENCIA DESLEAL
COM AS EMPRESAS DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NA MODALIDADE REGULAR.
CONFIGURAGAO. AGRAVO CONHECIDO PARA CONHECER EM PARTE DO RECURSO
ESPECIAL E, NESSA EXTENSAO, NEGAR-LHE. RECURSO ESPECIAL DA ANTT.
OBRIGACAO IMPOSTA A AGENCIA REGULADORA. AFASTAMENTO. RECURSO ESPECIAL
PROVIDO.

1. Na origem, a Federagdo das Empresas de Transporte de Passageiros dos Estados do Parana
e Santa Catarina (Fepasc) ajuizou demanda contra a Unido, a Buser Brasil Tecnologia Ltda e a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), objetivando a procedéncia dos pedidos
para (i) reconhecer e declarar, para todos os efeitos, a ilegalidade e invalidade do modelo do
Buser de oferta de servigo de transporte regular intermunicipal de passageiros, (ii) ordenar a
Buser que se abstenha de realizar a atividade em questdo, sob pena de multa e outras medidas
coercitivas e sub-rogatdrias; e (iii) ordenar a Unido e a ANTT que exercam efetivamente a
fiscalizagcdo adequada do referido servigo publico.

2. A sentenca de parcial procedéncia dos pedidos foi reformada pelo Tribunal de origem para:
(1) reconhecer e declarar, para todos os efeitos, a ilegalidade e invalidade do modelo da Buser,
ao divulgar, comercializar e realizar as atividades de transporte rodoviario interestadual de
passageiro, com ponto de partida ou de chegada no Estado do Parana, sem a prévia
autorizacdo da ANTT para tal atividade, tratando-se de servico irregular de fretamento; (2)
ordenar a Buser que se abstenha de realizar a atividade ilegal em questao, sob pena de multa e
outras medidas coercitivas ora determinadas, (3) ordenar a ANTT que exerca efetivamente a
fiscalizagcdo adequada do servigco publico.

3. O acdrdao recorrido ndo merece reparos ao reconhecer a legitimidade ativa da Fepasc,
mormente porque "as empresas que atuam no setor de transporte interestadual no Parana ndo
possuem sindicato organizado - hipotese em que, dada a auséncia de sindicato representativo
da categoria, ao menos no ambito territorial do Estado do Parana, verificar-se-ia a legitimidade
Subsidiaria da FEPASC".

4. O recurso especial ndo pode ser conhecido relativamente aos dispositivos da Lei de
Liberdade Econbémica, pois a matéria neles veiculada ndo foi objeto de debate pelo acdrdéo
recorrido e nem invocada nos embargos de declaracdo opostos na origem.

5. O caso concreto envolve a prestacdo de servigos de fretamento realizado sob iniciativa da ora
recorrente - Buser Brasil Tecnologia Ltda -, em circuito aberto; ou seja, por meio da utilizacdo de
plataforma eletrénica, os passageiros adquirem viagens para destinos de seu interesse,
normalmente em rotas consideradas lucrativas pelas empresas de transporte de passageiros em
geral. 6. A legislacdo exige que o servico de fretamento, para ser autorizado, deve ser praticado
somente em "circuito fechado" (viagens de ida e de volta realizadas com os mesmos
passageiros), o que ndo é o caso de pelo menos grande parte dos servicos oferecidos pela ora
recorrente.

7. O servigo oferecido pela Buser de fretamento em circuito aberto implica, na realidade, a
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prestacao irregular de servigo de transporte rodovidrio de passageiros. Tanto é assim que,
conforme delineado no acdrdao recorrido: (i) sdo disponibilizados diversos trajetos diarios, com
preco individual e horérios fixos, em circuito aberto (so ida e até previsées de paradas), e muitas
vezes sem informag¢do quanto a empresa responsavel pelo transporte; (ii) a regularidade na
oferta dos servigos (viagens didrias, nos mesmos horarios), a venda de bilhetes individuais e a
compra facultativa da passagem de volta (circuito aberto) revelam que néo se trata de servigo de
carater ocasional, mas sim de "estabelecimento de servigos regulares ou permanentes”; e (i) as
empresas cadastradas na plataforma da ré possuem apenas autorizagdo para fretamento no
circuito fechado. Configurada, portanto, atuacdo em situacdo de concorréncia desleal com as
empresas que prestam regular servigo de transporte interestadual de passageiros.

8. Quanto ao recurso especial da ANTT, tem razdo a recorrente. Ora, a fim de assegurar o
cumprimento da decisao judicial de ilegalidade da venda de servigos de fretamento em circuito
aberto, basta a multa didria mantida no acordao recorrido em relacdo a Buser, nos termos
seguintes: "a) @ BUSER, multa diaria por descumprimento da decisdo judicial, que ora fixo em
definitivo R$ 50.000 (cinquenta mil reais), reduzindo, portanto, a majoracdo pelo dobro
anteriormente deferida, visto que objetivou atender circunstancia particular e temporal na
presente acdo; b) aos dirigentes e administradores da empresa BUSER, multa adicional,
correspondente a 20% do montante devido pela empresa”. Como a Buser, por suas
caracteristicas, ndo é uma empresa que presta diretamente o servigo de fretamento, ou seja,
ndo se enquadra como agente regulado da ANTT.

9. Nos termos da legislacdo atualmente em vigor, esta a agéncia reguladora limitada a fiscalizar
as empresas autorizadas no regime de fretamento, independentemente se 0s passageiros foram
captados pela Buser; e, constatando a prestagéo indevida de servico em circuito aberto, aplicar
as medidas previstas nos intrumentos normativos pertinentes.

10. Agravo da Buser Brasil Tecnologia Ltda conhecido para conhecer em parte do recurso
especial e, nessa extensdo, negar-lhe provimento. Recurso especial da ANTT provido.

(STJ, REsp n. 2092778/PR, Relator Ministro Mauro Campbell, julgado em 18 de junho de 2024).

No voto condutor do acérdao, seu ilustre Relator, Ministro Mauro Campbell, frisou
gue “o argumento de que (a Buser) atuaria como mera intermediaria entre os passageiros e as
empresas devidamente autorizadas a prestarem o servi¢co de fretamento ndo passa de sofisma”.
Considerou-se caracterizada situacao de concorréncia desleal com as empresas que prestam
regular servico de transporte interestadual de passageiros.

Com extrema lucidez, o ilustre Relator aponta vislumbrar abuso das vantagens
decorrentes da inovacgédo tecnolégica, concluindo ser insustentavel a tese da Buser de que atua
apenas como intermediaria, pois “de acordo com o recorte fatico delineado no acérdéo recorrido,
0 modelo por ela adotado necessariamente envolve operagdes conjuntas com empresas
gualificadas como parceiras”.

Comungo do entendimento de Sua Exceléncia, desenvolvido ao longo do voto
condutor do acdrdao indicado, quando aponta os inequivocos beneficios do avango tecnolégico e
a necessidade de que seja regulado de acordo com os impactos na atividade econdmica, com
mitigacdo dos naturais efeitos das transformacdes dele decorrentes, como a extingdo de
empregos e até mesmo de todo um setor econdmico.

Se h& necessidade de se redesenhar o0 modelo esquadrinhado para o transporte
interestadual de passageiros, o Poder Legislativo e o Poder Executivo devem agir, pois a area
pertence a reserva legal e regulamentar.

Logo, até que o aperfeicoamento do arcabouco legislativo e regulamentar seja
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promovido, com amplo debate da sociedade sobre o tema e andlise dos incontaveis reflexos que
provoca, ndo se pode permitir o exercicio de atividade econdmica desalinhada com as
impositivas regras do setor publico.

Neste ponto, consigno que a despeito ser uma entusiasta das novas tecnologias de
informac&o e comunicacgéo, tenho grandes reservas quanto a um verdadeiro descontrole juridico
gue se instaura pela recusa de reconhecimento da continuidade da subsuncado de fatos as
normas de regéncia, especialmente quando esses fatos recebem novas cores e roupagens
derivadas do desenvolvimento dessas tecnologias.

Caem como luvas ao exame do ponto as sabias palavras do Ministro Sepulveda
Pertence no voto condutor do HC 76689, julgado pela Primeira Turma do Supremo Tribunal
Federal, no qual se assentou a premissa de que “a invencao da poélvora ndo reclamou a
redefinicdo do homicidio para tornar explicito que nela se compreendia a morte dada a outrem
mediante arma de fogo”. Essa assertiva deu-se em um contexto no qual se analisava,
exatamente, o desenvolvimento das novas tecnologias e seu impacto no direito publico.

Sim, a invencao da pélvora nédo reclamou a redefinicdo do homicidio. Matar alguém,
seja da forma que for, continua sendo matar alguém, ainda que com hackeamento de aparelhos
de UTI de um hospital.

Da mesma forma, transporte interestadual de passageiros continua sendo
transporte interestadual de passageiros, ainda que intermediado por plataforma tecnoldgica que
possibilite a ligacdo entre o consumidor e as empresas de 6nibus.

Se essa intermediacéo é de transporte clandestino, realizado as margens da lei, ela
também é clandestina. Ao revés, se uma empresa que realiza transporte interestadual regular se
utiliza de uma plataforma para vender suas passagens, essa intermediacéo € regular.

Simples assim: a natureza do servi¢o envolvido deve ser identificada sem ginasticas
semanticas.

Nessa linha de entendimento, qualquer plataforma relacionada ao transporte
interestadual de pessoas, surgida com a evolucéo da tecnologia, merece classificagdo e encaixe
nos normativos existentes, para fins de afericdo da regularidade ou legitimidade dos servi¢os
oferecidos.

Assim, nao ha como se reconhecer direito liquido e certo a realizagéo de fretamento
em modalidade “aberta”, que equivale a transporte clandestino, realizado as margens da
regulamentacao propria.

Com essas considerages, voto pelo reconhecimento da impropriedade da via eleita
e auséncia de direito liquido e certo, reformando a sentenca concessiva da ordem para denega-
la.

E como voto.

Desembargadora Federal SIMONE S LEMOS
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DEMAIS VOTOS

Inicialmente, pe¢o vénia ao ilustre relator, mas entendo, tal como citado pela
Desembargadora Simone Lemos que a via eleita ndo é adequada para o que se discute neste
julgamento.

Ha de se reconhecer que existem questbes controvertidas nos votos apresentados que
ndo dizem respeito apenas a existéncia ou ndo de violacdo de direito liquido e certo. As questbes
levantadas pela divergéncia ndo poderiam ser respondidas sem dilagdo probatéria, inclusive, para
saber se hé, na préatica, um desequilibrio econdmico decorrente das atividades oferecidas pela
Buser.

Dessa forma, quando discutimos aqui qual o tipo de fretamento que a empresa faz,
ndo estamos a debater apenas sobre o conceito juridico, mas analisamos a atividade
desenvolvida a partir da alegacao das partes, uma vez que tais pontos ndo podem ser respondido
por meio de prova pré-constituida.

Pelo exposto, remeto ao consignado no voto da llustre Des. Simone Lemos e
manifesto entendimento pela denegacdo do Mandado em raz&o da inadequacao da via eleita.

Superado o referido ponto, no mérito, também sigo a divergéncia por entender que ndo
ha direito subjetivo sendo violado.

Primeiro, destaca-se que o Superior Tribunal de Justica ja teve oportunidade de
analisar demanda que envolve questdo muito semelhante a que aqui se imp0de, sendo o0 caso de
acompanhar a Corte Superior, em respeito a integridade e coeréncia aos precedentes.

Reservo-me a nao transcrever a ementa, tendo em vista que ja consta da divergéncia
inaugurada, todavia, merece citagdo direta quanto o ponto que entendo ser central na ementa:

“7. O servico oferecido pela Buser de fretamento em circuito aberto implica, na
realidade, a prestacao irregular de servico de transporte rodoviario de
passageiros. Tanto é assim que, conforme delineado no acérdao recorrido: (i)
séo disponibilizados diversos trajetos diarios, com preco individual e horarios
fixos, em circuito aberto (so ida e até previsGes de paradas), e muitas vezes sem
informacgdo quanto a empresa responsavel pelo transporte; (ii) a regularidade na
oferta dos servigos (viagens diarias, nos mesmos horéarios), a venda de bilhetes
individuais e a compra facultativa da passagem de volta (circuito aberto) revelam
gue néo se trata de servigo de carater ocasional, mas sim de "estabelecimento
de servigos regulares ou permanentes"”; e (iii) as empresas cadastradas na
plataforma da ré possuem apenas autorizacao para fretamento no circuito
fechado. Configurada, portanto, atuacdo em situacdo de concorréncia desleal
com as empresas que prestam regular servico de transporte interestadual de
passageiros.” (STJ. REsp 2.093.778/PR. Min. Rel. Mauro Campbel Marques.
Julgado em 18.06.2024)

Vejamos que a questao é resolvida com regulamentacdo que ha muito tempo vigora no
direito patrio, com o estabelecido no Decreto n°® 2.251/1988, ato normativo decorrente da
atribuicdo de competéncias estipulada na Lei n°® 10.233/2001, que traz as nuances normativas
para o transporte de passageiros entre estados. Destaca-se entre os dispositivos o0 § 1° do art.
36:
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"ndo poderdo ser praticadas vendas de passagens e emissfes de passagens
individuais, nem a captacdo ou o desembarque de passageiros no itinerério,
vedadas, igualmente, a utilizacao de terminais rodoviarios nos pontos extremos e
no percurso da viagem, e o transporte de encomendas ou mercadorias que
caracterizem a préatica de comércio, nos veiculos utilizados na respectiva
prestacao”.

E o caso dos autos, em que a parte vende bilhetes de trajetos intermunicipais e
interestaduais de maneira individualizada, com a possibilidade de captacéo e desembarque de
passageiros conforme livremente combinado. Este modelo de operacdo é o denominado circuito
aberto de viagens, que ndo esta amparado pelas normativas expedidas pela ANTT, que no
mesmo decreto, por meio do inciso Xl do art. 3° define que os fretamentos eventuais ou turisticos
nao podem ser realizados pelo sistema adotado pela Buser.

Ressalto que no que diz ao circuito na modalidade fechada a empresa possui
autorizacao para prestar seus servi¢cos, nao sendo este o debatido aqui.

Assim, ainda que a empresa alegue que nao faz o fretamento irregular, mas apenas
participa da intermediacdo da venda das passagens, ndo é crivel imaginar que quem comercializa
o produto proibido ndo possa ser vedado de continuar com a comercializagéo. E de se dizer, na
melhor das hipéteses, a parte comercializa passagens de servi¢co que sabe ser violador de
normativas administrativas e ndo pode com isso se eximir das responsabilidades advindas da
participacdo do transporte na modalidade clandestina.

Em que pese no presente processo haver a ampliacdo do debate, em relagdo ao que
ficou decidido pelo STJ, tendo em vista que foram trazidos argumentos sobre a lei de liberdade
econbmica, penso que ndo ha neste fato elemento suficiente que altera o que ficou decidido no
Tribunal Superior. Isso porque, € pacifico no Judiciario brasileiro que h& pelo Poder Executivo
Federal e pela ANTT a capacidade do exercicio do Poder de Policia, com a possibilidade de
trazer regramentos de transporte de passageiros e aplicar san¢cdes diante do desrespeito as
respectivas normativas.

Lembro da posicdo doutrinaria do Ministro Eros Grau, exposta na ADI n® 1642, em que
muito bem nos ensinou que héa diferencas relevantes quando abordamos atividades empresariais
econdmicas no sentido estrito e aquelas em que sao prestados servi¢cos publicos. Inadequado
tratar a questao como se fosse pela 6tica da liberdade econdmica, pois, estamos decidindo sobre
a fiscalizacdo de atividade que é publica, seja pela analise do interesse que envolve o transporte
coletivo de passageiros intermunicipal e estadual, ou pela 6tica objetiva das normativas vigentes
gue colocam o servigo como objeto de concesséao publica.

Vale dizer expressamente, a Lei da liberdade econdmica ndo extinguiu a possibilidade
de regulamentacado de servigcos publicos, tdo pouco impede que a Administracao Publica exerca
seu poder-dever de normatizar e fiscalizar atividades que estdo delimitadas pelo arcaboucou
juridico.

E por esta razdo que diariamente julgamos recursos de particulares que buscam
impugnar as a¢Bes da ANTT, e bem decidimos no sentido de legitimar seu poder regulamentar.

Num. 300428616 - Pag. 12




N&o hé na Lei n°® 13.874/2019 qualquer impedimento de que isso ocorra ou de que foi vedada a
regulamentacéo de atividades privadas pela Administracao Publica. Pelo contrario, decorre de
mandamento constitucional, tal como a livre iniciativa de atividades econdmicas em sentido
estrito, a competéncia federal em regular autoriza¢do, concessédo ou permissdo de servico de
transporte de passageiros entre estados, nos termos da alinea ‘e’ do inciso Xl do art. 21: “Art. 21.
Compete a Unido: (...) XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacéo, concessao ou
permissédo: (...) e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;”

Dito de maneira diversa, na mesma ldgica do que nos ensinou o Ministro Eros Grau,
ndo estamos diante de uma atividade econdmica, mas analisamos no caso se é devemos
ignorarmos a regulamentacdo administrativa existente sobre uma prestacéo de servicos publicos,
assim elencada pela constituicdo federal. Dessa forma, acreditar que a Lei n°® 13.874/2019
poderia afastar a aplicacdo da determinacdo constitucional de autorizagdo, concesséo ou
permissdo para servigos de transportes de passageiros desta espécie é também chancelar uma
tese de violagéo da soberania da Constituicao.

N&o h&, em meu sentir, como utilizar o argumento da referida lei, seja porque néo
estamos diante de uma atividade econémica em sentido estrito, seja porque advém da propria
Constituicdo a determinagéo de que as atividades de transporte de passageiros intermunicipal e
interestadual serdo realizadas pela Unido diretamente ou mediante autoriza¢@o, concessao ou
permissdo. Portanto, a Unica conclusdo que tenho é que a ANTT tem total possibilidade de
exercer seu poder de policia para regulamentar a atividade nos termos da Constituicdo Federal
de 1988.

Caso a empresa deseje atuar no mercado, assim como as demais pessoas que
também prestam o servico na outra modalidade — fechada, é imprescindivel que respeite as
normas de direito publico que devem ser vistas a partir do interesse publico, a zelar a seguranca
dos passageiros e o sistema econdmica propria da prestacdo de servicos.

De outro modo, mesmo pelo olhar do impacto econdmico das relagdes que se
apresentam, ndo mereceria prosperar argumentos que joguem luzes para o valor das tarifas ou
para o fato de que o consumidor de baixa renda pode ser beneficiado pelas viagens ofertadas.
Isso, porque, como pontuado pelo STJ, a concorréncia se da de forma desleal com risco de
reflexos negativos ao mercado de empresas que ao aderirem o sistema de concessdo estdo
submetidos a diversos horérios e linhas, ainda que com prejuizos nos trajetos.

Ao contrario, a empresa conhecida como Buser, por mais que possa fazer trajetos que
atendam a populagdo mais carente, ndo tem a obrigacdo e nem o compromisso legal de oferecer
aquele trecho. Diversamente, caso ndo seja atingido nimero minimo de passageiros,
eventualmente, pode cancelar a operagéao.

Enquanto as empresas concessionarias estdo submetidas aos subsidios inversos de
passagens, por estarem vinculadas a realizarem viagens deficitarias, a Buser pode simplesmente
n&o realizar trechos sob o argumento da livre iniciativa. E neste contexto que o Tribunal Superior
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analisou as consequéncias econdmicas sob um prisma da regulacdo do setor, sem se esquecer
do interesse publico envolvido na demanda.

Assim, tendo em vista que o servigo prestado pela empresa envolve o transporte de
passageiros em circuito aberto, somente seria possivel o exercicio regular caso participassem
dos processos licitatorios para a concesséao de transporte interestadual de passageiros.

Pelo exposto, voto com a divergéncia.

ALVARO RICARDO DE SOUZA CRUZ

Desembargador Federal

Por ocasido do inicio do julgamento da presente apelacdo, em 20 de marco de 2.024, havia eu
acompanhado o ilustre relator em razdo da profundidade do voto apresentado, ainda que com
alguma duvida quanto a possibilidade de avaliacdo dos instrumentos de protecdo do usuario do
transporte coletivo quanto a destinos com pouca rentabilidade econdmica, tanto que questionei
esse ponto ao longo da sesséo.

N&o obstante, até porque ha nos autos farta documentacdo demonstrando que existem “claros"
no mapa de atendimento pelo servi¢co concedido e, mais, que tais informacdes estao a disposicao
do publico em geral, configurando, pois, a condi¢cao de fato notdrio para fins de avaliacédo e
julgamento nos termos do artigo 374 do Cddigo de Processo Civil, continuo a entender ser
possivel o julgamento da questdo deduzida em juizo através da estreita via do Mandado de
Seguranca.

Por outro lado, o voto da ilustre Desembargadora Federal Simone S Lemos traz, em sua
consistente fundamentacao, fato de extrema relevancia, a saber, o julgamento do REsp n°
2093778/PR no &mbito da 22 Turma do e. Superior Tribunal de Justi¢ca, onde restou acolhido, a
unanimidade, entendimento no sentido de que "O servico oferecido pela Buser de fretamento em
circuito aberto implica, na realidade, a prestacao irregular de servico de transporte rodoviario de
passageiros. Tanto é assim que, conforme delineado no aco6rddo recorrido: (i) sédo
disponibilizados diversos trajetos diarios, com preco individual e horéarios fixos, em circuito aberto
(s6 ida e até previsbes de paradas), e muitas vezes sem informacdo quanto a empresa
responsavel pelo transporte; (ii) a regularidade na oferta dos servicos (viagens diarias, nos
mesmos horarios), a venda de bilhetes individuais e a compra facultativa da passagem de volta
(circuito aberto) revelam que néo se trata de servico de carater ocasional, mas sim de
‘estabelecimento de servicos regulares ou permanentes’; e (iii) as empresas cadastradas na
plataforma da ré possuem apenas autorizacdo para fretamento no circuito fechado. Configurada,
portanto, atuacdo em situacdo de concorréncia desleal com as empresas que prestam regular
servigco de transporte interestadual de passageiros” (item 7 da ementa).

Para melhor entendimento do que restou decidido no ambito da Corte Superior, trago parte do
voto do ilustre Ministro Mauro Campbell que trata da natureza juridica do servico prestado pela
impetrante para concluir que se trata de transporte coletivo regular de passageiros que demanda
outorga estatal para seu funcionamento. Conclusédo, pois, diametralmente oposta aos
fundamentos apresentados pelo voto do ilustre relator, sendo veja-se:

Configurada, portanto, atuacdo em situagao de concorréncia desleal com as empresas que prestam regular servigo de
transporte interestadual de passageiros.
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O que vejo, nas circunstancias do caso, com o maximo respeito as opinides diversas, € o abuso das vantagens
decorrentes da inovagdo tecnolégica, mormente na complexa realidade brasileira, em que o Poder Publico, por razdes
variadas e bem conhecidas, ndo consegue atualizar de forma continua e eficaz a regulamentacdo das inUmeras
atividades econdmicas praticadas no territério nacional, incluindo ai a que envolve o transporte coletivo de passageiros.

E inequivoco que o avancgo tecnolégico se impde a realidade e traz beneficios de toda ordem, mas o impacto na
atividade econdmica precisa ser bem absorvido pela sociedade, se possivel com a mitigagdo dos naturais efeitos
decorrentes das transformag¢fes dele decorrentes, como a extingdo de empregos e até mesmo de todo um setor
econdmico.

Em razdo da necessidade de controlar as naturais transformagdes da atividade econdmica decorrentes da evolugéo
tecnoldgica (cada vez mais acelerada), é indispenséavel a atuacdo de natureza regulatéria por parte do Poder Publico; e,
guando for o caso, atuagdo pontual do Poder Judiciario.

Nessas circunstancias, em que o direito regulatério se mostra desalinhado em relagdo a uma atividade econdémica
inovadora que esteja desequilibrando o mercado, salutar se mostra a intervengéo restrita do Poder Judiciario (quando
provocado) até que sobrevenha aperfeicoamento da legisla¢éo pertinente por parte dos outros Poderes.

Por todo o exposto até o momento, tenho como correta a conclusdo do acérdédo recorrido de que deve ser vedada a
Buser a atuacéo na oferta de servicos de fretamento em circuito aberto.

Reproduzo a bem langcada fundamentagdo do acérdao recorrido quanto ao ponto, da lavra do Desembargador Federal
Rogério Favreto, que aqui adoto como razdes de decidir:

(...) as normas acima transcritas revelam significativa diferenca entre o transporte rodoviério interestadual de
passageiros prestado na forma regular e na forma de fretamento, sendo necessaria uma autorizagdo especifica para
cada modalidade.

Diante de tal normatizacdo, tem-se que é incorreto dizer que ndo ha norma concreta que proiba que pessoas com
interesses comuns — no caso, 0 animo de transportarem-se de um lugar de origem a um de destino - contratem o servigo
em questdo em convergéncia de vontades e que a inexisténcia de proibigdo dessa natureza implica, por decorréncia
I6gica, na sua permissao.

Veja-se.

No caso dos autos, restou incontroverso que a ré opera sistema que oferece para o consumidor diversas opg¢ées de
viagens em variados trechos interestaduais que tem o Estado do Parana como ponto de partida ou de chegada e que
séo disponibilizados diversos trajetos diarios, com prego individual e horarios fixos, em circuito aberto (s6

ida).

Além da nota de regularidade na oferta dos servigos (viagens diarias, no mesmo horario), a venda de bilhetes individuais
e a compra facultativa da passagem de volta (circuito aberto) revelam que néo se trata de servigo de carater ocasional,
mas sim de "estabelecimento de servigos regulares ou permanentes”.

Portanto, o transporte coletivo regular de passageiros oferecido pela BUSER, mesmo que pelo sistema de venda de
passagens, ndo se enquadra no conceito de fretamento e,

sim, de um servigo publico regular (linha) de transporte coletivo, que necessita de outorga estatal para seu pleno
funcionamento.

Com efeito, o que a plataforma digital da BUSER oferece ndo se limita a alegada intermediacdo de transporte
interestadual em regime de fretamento regularmente previsto, porque: (1) sdo disponibilizados diversos trajetos diarios,
com prego individual e horérios fixos, em circuito aberto (s6 ida e até previsGes de paradas), e muitas vezes sem
informagao quanto & empresa responsavel pelo transporte; (2) a regularidade na oferta dos servigos (viagens diérias, no
mesmo horério), a venda de bilhetes individuais e a compra facultativa da passagem de volta (circuito aberto) revelam
gue nao se trata de servico de carater ocasional, mas sim de "estabelecimento de servigos regulares ou permanentes”;
(3) as empresas cadastradas na plataforma da ré possuem apenas autoriza¢ao para fretamento no circuito fechado.

Por isso, ndo se sustenta o esforgo da apelante Buser em tentar limitar sua atuagdo a mera comercializacdo de
passagens, visto que o modelo de cooperagdo com outras empresas parceiras, ndo € estanque e dissociado, mas sim,
executado com operag¢8es imbricadas. O modelo de cooperacédo adentra na operacéo do servico de transporte ao
intermediar a venda das passagens, mediante parceria com empresas de fretamento, no proposito de viabilizar viagens
em desacordo a autorizagado obtida da agéncia estatal responsavel. Da mesma forma, a venda individual de passagens
e com diversos destinos, é incompativel com o sistema de fretamento, mesmo que utilize a criativa

denominacao de rateio entre os passageiros interessados.

Em resumo, a empresa Buser possui plataforma digital que oferece transporte irregular, em desacordo com as normas
atinentes a matéria e sem que as empresas cadastradas (exclusivamente de fretamento, de carater ocasional, no
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sistema de circuito fechado - consoante art. 36, caput e § 1° do Decreto n. 2.521/1998) possuam autorizagdo para atuar
na forma em que o servico esta sendo oferecido (em circuito
aberto, com caréater regular ou permanente, de transportes de passageiros).

Como se vé, o0 que esta em discusséo é, efetivamente, um determinado modelo irregular de "fretamento"” instaurado pela
BUSER que, inegavelmente, cria um mercado de transporte interestadual paralelo aquele regulamentado pelo Poder
Publico, gerando um

sistema de concorréncia desleal aquelas empresas que atuam de forma regular e previamente autorizada.

Acresca-se que, se é certo que a ANTT tem atribuicdo expressa de fiscalizar as empresas de fretamento de
passageiros, ndo ha davida que também deve fiscalizar os servi¢os de venda de passagens por ventura oferecidos para
viabilizar tais fretamentos.

Na hipétese em exame, ainda que nao se trate, a BUSER, de empresa de fretamento, resta cristalino que vende
passagens para o transporte que a FEPASC alega irregular.

(...)

Considerando tudo isso, penso merecer transito o recurso da FEPASC, a fim de que a BUSER seja proibida de realizar
a oferta e/ou comercializacdo (por via eletrénica ou nédo) de servigo de transporte interestadual de passageiros, com
viagens que tenham como destino ou partida o Estado do Parana consoante acima descrito - em circuito

aberto, com carater regular ou permanente, mesmo que operacionalizadas por meio de coopera¢des com empresas de
fretamento ou similares.

Reitere-se: a proibigdo das atividades da BUSER, neste formato de atuacao, justifica-se pela necessidade de preservar
0s servico regular de transporte prestado pelas empresas autorizadas que devem cumprir inimeras exigéncias, seja de
segurancga, mas sobretudo de habitualidade e continuidade dos servigos. Por 6bvio, que outros servigos ofertados pela
empresa BUSER, que ndo se relacionem com o objeto central dessa demanda, ndo estdo atingidos pelas ordens
judiciais proibitivas.

(..)

Outrossim, mesmo na linha de fundamentacdo da BUSER, se os servicos prestados sdo de agenciamento de
passageiros interessados em formar um grupo para viagem, ocorre que toda a organizacéo e oferta dos destinos,
horarios e custos é promovida pela empresa titular da plataforma digital e, isso esta inserido no sistema de
comercializacao de passagens, o qual possui regulagéo e deve ser executado nos moldes legais. Entretanto, a atuacao
da BUSER somente se conclui com a contratacao das empresas de fretamento de passageiros, 0 que demonstra
incidéncia direta e/ou indireta na operagéo

do transporte coletivo.

Na verdade, especificamente acerca da BUSER, ha a necessidade de se adaptar as normas de autorizagdo para
disciplinar a sua forma de atuag&o no cenario de transportes rodoviarios. O que néo se pode permitir € a manutencao de
uma concorréncia desleal e predatdria em face das empresas legalizadas. Veja-se que todo o sistema é feito de forma a
manter uma habitualidade e continuidade dos servi¢os, bem como um equilibrio na distribui¢cdo de linhas: horarios mais
rentaveis sdo divididos entre as empresas, ao tempo em que s@o obrigadas a operar outros trechos néo téo lucrativos
em centros menores mas que sdo essenciais as suas comunidades. Também, o servico publico

interestadual autorizado possui outros encargos, como gratuidade de passagens (idosos e pessoas com deficiéncia) e
abatimentos parciais dos valores (estudantes de baixa renda). Assim, restam compartilhados os énus de viagens de
carater necessario, ainda que economicamente inviaveis.

(..)

Por fim, diante das recentes manifestacdes da empresa BUSER que sua plataforma passou a dispor de outro
mecanismo de viabilizacdo do acesso da populagdo as viagens de dnibus: um marketplace que disponibiliza, ao usuéario
cadastrado na plataforma, a compra de passagens das linhas das empresas autorizatarias do transporte interestadual
de passageiros, tenho que esse novo servigo agregado, reforca ainda mais a ilegalidade das demais a¢Bes comerciais.
Ou seja, fica visivel que, se a nova oferta de comercializagdo de passagens pela sua plataforma digital observa parceria
com empresas detentoras de autorizagdo oficial do servigo pelo Estado, as demais a¢gbes com execucao direta ou
subcontratagdo de empresas de fretamento, é totalmente desprotegida de legalidade e regularidade, merecendo a
reprimenda dos 6érgdos de fiscalizagao, em especial da ANTT.

Diante de todo o exposto, aplicando-se a legislacao atualmente vigente, impdem-se reconhecer a irregularidade da
atuacdo da BUSER no formato ora combatido - oferta (divulgagédo, comercializa¢do e realizagdo) de servi¢o aberto e
continuo, sem prévia autorizagdo da ANTT, de transporte rodoviario interestadual de passageiros (com saida ou
chegada no Estado do Parand) - porque importa em instauracéo de mercado paralelo aquele atuante no setor de servigo
publico de transporte rodoviario interestadual de passageiros.
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Portanto, o recurso especial da Buser deve ser conhecido em parte para, na parte conhecida, ser desprovido.

Como se pode observar, o e. Superior Tribunal de Justica, em entendimento recente de um dos
seus oOrgaos fracionarios, desautoriza o julgamento do presente feito nos moldes propostos pelo
ilustre relator Desembargador Federal Lincoln Rodrigues da Faria.

Pois bem, com promulgacdo da Emenda Constitucional n® 45/04 (vide artigos 102, § 2 e 103-A), 0
Brasil passou a adotar o sistema de precedentes como fonte normativa primaria, orientacao legal
reforcada com a edicdo do Cdadigo de Processo Civil (artigo 927).

Em sendo assim, deve o julgador, tanto quanto possivel, preservar o entendimento firmado pelos
orgéos julgadores hierarquicamente superiores bem como a propria linha de intelecgédo dos
julgados firmados no seu ambito de jurisdicdo de forma a manter a coeréncia sistémica da
prestacao jurisdicional, ainda que isso possa implicar em diminuicdo do poder de cada corte
individualmente.

E dizer, no sistema de precedentes a seguranca juridica prevalece como elemento central da
formacéo da jurisprudéncia, de forma a evitar julgamentos dispares para mesmas situagées de
fato, salvo quando apresentadas razdes sérias e fundamentadas para distinguir a situacao
submetida ao escrutinio do julgador do entendimento consolidado, quando se trata do mesmo
grau de jurisdi¢do, ou apresentado por érgao julgador hierarquicamente superior.

A meu ver essa € a circunstancia que aqui se apresenta, onde nao ha qualquer “distinguish” a
autorizar a revis@o do entendimento sufragado pelo e. Superior Tribunal de Justica e nem ha
demonstracdo de séria de dissenso no ambito daquela corte a permitir adocdo de caminho
diverso ao por ela proposto, que se trata matéria recente.

Adotar, pois, entendimento diverso somente implicaria em retrabalho até porque a palavra final
guanto ao tema, no sistema recursal brasileiro, ndo cabe a esse 6rgéo fracionario. Seja qual for o
resultado do presente julgamento, certamente havera submissdo pelas partes ao e. Superior
Tribunal de Justica.

Por tal razdo, com todas as vénias ao ilustre relator, revejo meu entendimento anteriormente
firmado para, adotando os fundamentos apresentados pelo ilustre Ministro Mauro Campbell
Marques no REsp 2093778/PR (Dje de 02/07/2024), reformar a sentenca de primeiro grau e
denegar a seguranca, acompanhando o voto divergente.

E como voto.

N -r.&gf
| |
PODER JUDICIARIO
Processo Judicial Eletrénico

Tribunal Regional Federal da 62 Regi&o
DESEMBARGADOR FEDERAL LINCOLN RODRIGUES DE FARIA

APELACAO / REMESSA NECESSARIA (1728) n. 1027611-88.2020.4.01.3800
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VOTO

O Excelentissimo Senhor Desembargador Federal LINCOLN RODRIGUES DE FARIA
(Relator):

1. Inicialmente, indefiro o pedido formulado no ID 299465651, forte nos argumenos expendidos
a seguir, quanto a impossibilidade de assisténcia em mandado de seguranca.

2. De inicio, faz-se necessaria a andlise da preliminar de incompeténcia absoluta da Justica
Federal, suscitada pelos apelantes Departamento de Edificacfes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais —
DER/MG e Estado de Minas Gerais, ao argumento de que compete a Justica Estadual apreciar a legalidade
dos atos imputados as autoridades estaduais.

3. A questdo concernente a competéncia de natureza absoluta constitui matéria de ordem
publica, devendo o 6rgao jurisdicional zelar por sua correta fixagdo. A competéncia civel da Justica Federal é
estabelecida pelo art. 109, |, da Constituicdo Federal de 1988, sendo imprescindivel, para a sua configuracéo, a
presencga de uma das hipoteses previstas naguele dispositivo constitucional.

4. No caso concreto, a impetrante deduziu pretensdo em face de autoridades administrativas
estaduais e federais, vinculadas, respectivamente, ao DER/MG e & ANTT. Contudo, no que concerne a
fiscalizacao do transporte coletivo terrestre de passageiros, inexiste solidariedade entre os entes federativos,
tampouco indivisibilidade entre os atos praticados por seus agentes, que justifique a formacédo do pretendido
litisconsdrcio passivo facultativo ou necessario, visto que o primeiro atua exclusivamente no ambito
intermunicipal, ao passo que a segunda é responsavel pelas acdes na esfera interestadual e internacional, nos
termos dos artigos 22, 1l e 26, I, da Lei n. 10.233/2001, c/c os artigos 3°, VIl da Lei Estadual n. 11.403/1994 e
6° do Decreto Estadual n. 44.403/1994.

5. Quanto ao litisconsorcio, o Cédigo de Processo Civil assim dispde:

Art. 113. Duas ou mais pessoas podem litigar, no mesmo processo, em
conjunto, ativa ou passivamente, quando:

| - entre elas houver comunhdo de direitos ou de obrigacdes
relativamente a lide;

Il - entre as causas houver conexao pelo pedido ou pela causa de pedir;

Il - ocorrer afinidade de questées por ponto comum de fato ou de direito.

()

Art. 114. O litisconsércio serd necessario por disposicao de lei ou
quando, pela natureza da relagéo juridica controvertida, a eficacia da
sentenca depender da citacdo de todos que devam ser litisconsortes.

Art. 115. A sentenga de mérito, quando proferida sem a integragédo do
contraditério, sera:

| - nula, se a decisdo deveria ser uniforme em relagdo a todos que
deveriam ter integrado o processo;

Il - ineficaz, nos outros casos, apenas para os que nao foram citados. (...)

Art. 116. O litisconsorcio sera unitario quando, pela natureza da relagao
juridica, o juiz tiver de decidir o mérito de modo uniforme para todos os
litisconsortes.
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6. Na seara do direito material, vale lembrar que a solidariedade ndo se presume, resultando
exclusivamente de lei ou de convencao entre as partes, nos termos do art. 265 do Cédigo Civil de 2002. Por
sua vez, a indivisibilidade ocorre quando a prestacao tem por objeto coisa ou fato ndo suscetiveis de diviséo,
por sua natureza, por motivo de ordem econdmica, ou dada a razao determinante do negdcio juridico, em
consonancia com o disposto no art. 258 do mesmo diploma legal.

7. Nesse contexto, ainda que a apelada atue na intermediacao de viagens intermunicipais e
interestaduais, tal fato, por si s6, ndo atrai a competéncia da Justica Federal para julgar os atos imputados as
autoridades estaduais, os quais se inserem na competéncia absoluta da Justica Estadual.

8. Afinal, mesmo configurada a conex&o, por serem idénticos os pedidos e a causa de pedir (art.
55 do CPC), sabe-se que aquela é causa de modificagcdo ou prorrogacéo da competéncia relativa, visto que a
competéncia absoluta é improrrogavel e inderrogavel por vontade das partes (artigos 62 e 65 do CPC).

9. A cumulagao de pedidos contra réus distintos somente é admitida excepcionalmente, quando
fundados em ponto comum de fato e de direito e deduzidos perante o juizo competente para apreciacao de
ambos. Na espécie, a Justica Federal ndo tem competéncia para apreciar a legalidade de atos praticados por
autoridades nédos vinculadas as entidades ou 6rgéos elencados no art. 109, |, da CF/88, quando inexistente
solidariedade ou indivisibilidade em relagcdo aos atos imputados as autoridades federais. A propdsito, confira-se
0Ss seguintes precedentes:

CONFLITO DE COMPETENCIA. JUSTICA FEDERAL E JUSTIGCA
ESTADUAL. CUMULAGAO INDEVIDA DE PEDIDOS. REUS DISTINTOS
NA MESMA AGAO. BANCO DO BRASIL E CAIXA ECONOMICA
FEDERAL. CONEXAO. INEXISTENCIA. IMPOSSIBILIDADE DE
JULGAMENTO DOS PEDIDOS PELO MESMO JUizoO.
INCOMPETENCIA ABSOLUTA EM RAZAO DA PESSOA. ART. 109, |,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. NECESSIDADE DE CISAO DO
PROCESSO.

1. Compete a Justica Estadual processar e julgar demanda proposta
contra o Banco do Brasil, sociedade de economia mista. Precedentes.

2. Nos termos do art. 109, |, da Constituicdo Federal, compete a Justica
Federal processar e julgar acdo proposta em face da Caixa Econdmica
Federal, empresa publica federal.

3. Configura-se indevida a cumulagdo de pedidos, in casu, porquanto
formulada contra dois réus distintos, o Banco do Brasil e a Caixa
Econémica Federal.

4. Mesmo que se cogite de eventual conexdo entre os pedidos
formulados na exordial, ainda assim eles ndo podem ser julgados pelo
mesmo juizo, ante a incompeténcia absoluta, em razao da pessoa, da
Justica Estadual para processar e julgar agdo contra a Caixa Econdmica
Federal e a mesma incompeténcia absoluta, ratione personae, da Justica
Federal para julgar demanda e face do Banco do Brasil S/A, nos termos
do art. 109, |, da Constituicdo Federal.

5. Nos termos da sumula 170/STJ, verbis: "compete ao Juizo onde
primeiro for intentada a acdo envolvendo acumulagdo de pedidos,
trabalhista e estatutario decidi-la nos limites da sua jurisdicdo, sem
prejuizo do ajuizamento de nova causa, com pedido remanescente, no
juizo préprio”.

6. Cabe a Justica Estadual decidir a lide nos limites de sua jurisdigdo, ou
seja, processar e julgar o pedido formulado contra o Banco do Brasil,
competindo a Justica Federal o julgamento da pretensédo formulada
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contra a Caixa Econdmica Federal — CEF. (...) (CC n. 119.090/MG,
Relator Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Segunda Secéao, julgado
em 12/9/2012, DJe de 17/9/2012).

10. Em julgamento de caso semelhante, em que uma empresa fretadora parceira da Buser
impetrou mandado de seguranca, em face das mesmas autoridades estaduais e federais, vinculadas ao
DER/MG e a ANTT, respectivamente, o TRF1 assim decidiu:

1.1- Litisconsorcio passivo entre autoridades/entes federais e estaduais -
incompeténcia da Justica Federal

A reunido de pessoas numa mesma lide, passiva ou ativamente,
depende de critérios legalmente previstos. (...)

De acordo com a norma, para que duas pessoas litiguem em conjunto
numa mesma agao, ativa ou passivamente, é necessario que uma das
condigdes previstas no referido art. 113 se faga presente.

No caso, nenhuma das hipoteses arroladas se verifica, de modo a
autorizar o litisconsorcio passivo apontado pela impetrante na inicial,
justificando, por conseguinte, a presenca, na mesma lide, de autoridades
sujeitas a competéncia da Justica Federal e de autoridades submetidas a
competéncia da Justica Estadual.

De fato, por se tratar de relag6es juridicas distintas entre a impetrante e
cada uma das autoridades impetradas, o litisconsdrcio s6 deve ser aceito
em relagdo aquelas submetidas ao foro federal, em observancia a regra
do art. 109 da CF/88.

Por outro lado, também néo se vislumbra, de igual modo, a ocorréncia de
litisconsorcio necessario. (...)

Com efeito, a pretensdo deduzida na inicial diz respeito a autuacfes
distintas, aplicadas por 6rgaos/autoridades dotados de competéncias
legalmente delimitadas. No tocante a ANTT, a respectiva esfera de
atuacao restringe-se ao transporte rodoviario interestadual e
internacional, nos termos do inciso Il do art. 22 c/c inciso Il do art. 26,
todos da Lei 10.233/2001, do seguinte teor:

“Art. 22. Constituem a esfera de atuacdo da ANTT: (....) lll — o transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros; (....)

Art. 26. Cabe a ANTT, como atribuicdes especificas pertinentes ao
Transporte Rodoviario: (....)

Il — autorizar o transporte de passageiros, sob regime de fretamento;”

Por sua vez, as autoridades vinculadas ao DER/MG compete a
fiscalizagcdo e a autorizagdo do transporte rodoviario intermunicipal sob
regime de fretamento, embasada em critérios previstos em Normas do
Estado de Minas Gerais, tais como a Lei Estadual n® 11.403/94 e o
Decreto Estadual 44.035/2005, que disciplinam:

Lei Estadual n°® 11.403/94

“Art. 3° - Para a consecucédo de seus objetivos compete ao DER-MG:
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VIl - conceder ou explorar diretamente os servigos de transportes
coletivos rodoviarios intermunicipal e metropolitano de passageiros;”

Decreto Estadual 44.035/2005

“Art. 6°. A autorizacéo para prestacao de servigo fretado de transporte
rodoviério intermunicipal de natureza eventual ou continua, se condiciona
a aprovacdo do cadastramento prévio e valido, do autorizatario, do
condutor e do veiculo, pelo Diretor Geral do DER/MG, que poderéa
delegar esta atribuicdo mediante portaria.”

Assim, constatada a impossibilidade de formagé&o de litisconsdrcio,
necessario ou facultativo, é patente a incompeténcia absoluta da Justica
Federal para o processamento e o julgamento do feito em relagéo ao
Diretor de Fiscalizagdo do Departamento de Estradas de Rodagem de
Minas Gerais, ao Gerente de Fiscaliza¢do de Transporte e Transito do
Departamento de Estradas de Rodagem de Minas Gerais e ao
Coordenador Regional do Departamento de Estradas de Rodagem de
Minas Gerais — CRG Metropolitana — Belo Horizonte, autoridades
vinculadas ao Departamento de Transportes Rodoviarios do Estado de
Minas Gerais (DER/MG) (...) (TRF1, Agravo de Instrumento n. 1002292-
72.2020.4.01.0000, Relator Desembargador Federal Daniel Paes Ribeiro,
publicado em 20/03/2020).

11. Portanto, imp8e-se o acolhimento da preliminar de incompeténcia absoluta da Justica
Federal, devendo ser extinto o processo, sem resolu¢do do mérito, em relagéo as autoridades administrativas
vinculadas ao DER/MG e ao Estado de Minas Gerais, independentemente de desmembramento ou remessa
dos autos, nos termos do art. 45, 88 1° e 2°, do CPC, a contrario sensu.

12. Por consectario logico, fica prejudicada a terceira apelacéo, interposta pelo DER/MG e pelo
Estado de Minas Gerais, bem como a alegacdo de fato novo, fundada na edicdo de lei estadual e de
julgamento de ADI pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais (id n. 293281160).

13. Também se torna imperioso 0 ndo conhecimento da primeira apelacao, interposta pelo
Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros no Estado de Minas — SINDPAS, na condi¢ao de
assistente.

14. Em se tratando de intervencado de terceiros e outros institutos correlatos, a Lei n.
12.016/2009 admite no mandado de seguranca apenas a figura do litisconsércio (art. 24). Ainda assim, de
forma limitada, na medida em que obsta expressamente a sua modalidade ativa ulterior (art. 10, § 2°).

15. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no sentido de que “o rito
procedimental do mandado de seguranca é incompativel com a intervencgéo de terceiros, ex vi do art. 24 da Lei
n° 12.016/09, ainda que na modalidade de assisténcia litisconsorcial” (STF, 12 Turma, Mandado de Seguranga
n. 32.074, Relator Ministro LUIZ FUX, publicado em 05/11/2014).

16. Na mesma linha de inteleccdo, o Superior Tribunal de Justica também vem afastando a
possibilidade de assisténcia no procedimento do mandado de seguranca, seja ela simples ou litisconsorcial
(STJ, 22 Turma, EDcl no Agint no RMS n. 59.587/PR, Relator Ministro Herman Benjamin, publicado em
10/12/2021; STJ, 22 Turma, AgRg na PET no RMS n. 45.505/PE, relator Ministro Humberto Martins, publicado
em 13/03/2015). Nao € outra a orientagdo predominante nos Tribunais Regionais Federais, como se infere dos
arestos a seguir coligidos:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO, PROCESSUAL CIVIL.
AGRAVO DE INSTRUMENTO EM MANDADO DE SEGURANCA.
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INTERVENGAO DE TERCEIROS. INCOMPATIBILIDADE COM O
MANDAMUS. ANULAGAO, PELA CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, DE AGAO DISCIPLINAR DE SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. NAO CABIMENTO. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO.

1. O pedido de assisténcia ndo € cabivel no mandado de segurancga, por
interpretacdo do art. 24 da Lei 12.016/09, a contrario sensu. (...)

7. Pedidos de assisténcia indeferidos. Agravo de instrumento provido
para suspender o ato administrativo atacado por meio do mandado de
seguranga. Agravo interno, de decisdo em que deferida a antecipagéo da
tutela recursal, declarado prejudicado (TRF1, 62 Turma, Agravo de
instrumento n. 1014338-59.2021.4.01.0000, Relator Desembargador
Federal Jodo Batista Moreira, Rel. Conv. Juiz Federal Glaucio Maciel,
publicado em 29/11/2021).

AGRAVO DE INSTRUMENTO EM MANDADO DE SEGURANCA.
TRIBUTARIO. CONTRIBUIGCOES. TERCEIROS. SESC. SENAC.
PEDIDO DE INTERVENGAO. ASSISTENCIA

1. O entendimento firmado no ambito desta Segunda Turma é no sentido
de que, conquanto as entidades em questdo sejam destinatarias das
contribuicBes impugnadas, a administracdo de tais verbas cabe a
UNIAO, sendo sua arrecadacdo atribuicdo da Receita Federal do Brasil,
motivo pelo qual ndo ha legitimidade para figurarem no polo passivo da
demanda.

2. Considerando-se que ndo ha vinculo juridico entre o contribuinte e as
entidades destinatarias das contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico, na linha dos precedentes jurisprudenciais desta Corte,
incabivel o ingresso no feito na condi¢éo de assistentes, nos termos do
art. 119, "caput", do CPC.

3. Conforme destacado na deciséo agravada, o E. STJ tem entendimento
ja pacificado em que reconhece a incompatibilidade do mandado de
seguranca - caso dos autos - com qualquer modalidade de intervencéo
de terceiros. (TRF4, 22 Turma, Agravo de Instrumento n. 5040509-
35.2020.4.04.0000, Relatora Desembargadora Federal Maria de Fatima
Freitas Labarrere, juntado aos autos em 24/11/2020)

17. Ressalte-se que, mesmo tendo sido admitido o ingresso do terceiro na origem (id n.
262383696), nao ha obice a sua exclusao nesta instancia revisora, por se tratar de questdo de ordem publica,
que deve ser conhecida de oficio e a qualquer tempo pelo 6rgéo jurisdicional.

18. Assim sendo, ndo conhecgo da primeira apelagdo, interposta pelo SINDPAS.

19. No mais, presentes o0s requisitos legais de admissibilidade, conheco da remessa necessaria
e do segundo recurso de apelacao, interposto pela ANTT.

20. Preliminarmente, a agéncia reguladora arguiu a ilegitimidade ativa da impetrante, ao
argumento de que ela pleiteia direito alheio em nome préprio.

21. Com efeito, a legitimidade ad causam é a pertinéncia subjetiva da demanda (art. 17 do
CPC). Segundo leciona a doutrina:

A acao somente pode ser proposta por aquele que é titular do interesse
gue se afirma prevalente na pretenséo, e contra aquele cujo interesse se
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exige que fique subordinado ao do autor. Desde que falte um desses
requisitos, ha caréncia de acao por auséncia de legitimatio ad causam.
S0 os titulares do direito em conflito tém o direito de obter uma decisédo
sobre a pretensdo levada a juizo através da agdo. Sao eles portanto os
Unicos legitimados a conseguir os efeitos juridicos decorrentes do direito
de acdo (José Frederico Marques. InstituicGes de Direito Processual
Civil. Vol. II. 32 ed. rev Forense, Rio de Janeiro, 1966, p. 41).

O autor deve ter titulo em relacdo ao interesse que pretende seja
tutelado. Por outras palavras, o autor devera ser titular do interesse que
se contém na sua pretensao com relagdo ao réu. Assim, a legitimacao
para agir em relacdo ao réu deve corresponder a legitimacédo para
contradizer deste em relacdo aquele. Ali, legitimacdo ativa; aqui,
legitimacdo passiva (Moacyr Amaral Santos. Primeiras Linhas de Direito
Processual Civil. 1° volume. 52 ed., Saraiva, Sao Paulo, 1977, p. 146).

22. No caso concreto, como bem pontuou o juizo de origem, as autuacdes e apreensdes de
veiculos efetuadas pelas autoridades impetradas afetam diretamente o exercicio da atividade econémica da
impetrante, na medida em que as viagens por ela intermediadas séo interrompidas, em prejuizo dos
passageiros cadastrados em sua plataforma, resultando em demandas em face da empresa, para fins de
reparacdo de eventuais danos materiais ou morais. Logo, a Buser possui legitimidade para figurar no polo ativo
do mandamus, pois atua na defesa de direito préprio e autdnomo, que, embora diretamente relacionado, ndo
se confunde com aquele titularizado pelos fretadores a ela vinculados.

23. Rejeito a preliminar de ilegitimidade ativa.

24. A prefacial de falta de interesse processual, por inadequacao da via eleita, também nao
merece prosperar. Isso porque a impetrante ndo impugnou lei ou ato normativo em tese, mas, sim, 0s atos
administrativos materiais, consubstanciados nas autuac¢fes efetuadas pelas autoridades impetradas, por
suposta realizagao de transporte publico irregular ou clandestino de passageiros, ainda que fundamentadas na
Resolucdo n. 4.777/2015 da ANTT ou em qualquer outra norma geral e abstrata, pelo que néo se aplica a
espécie o enunciado da simula n. 266 do STF.

25. Afasto a preliminar de inadequacao da via eleita.

26. Quanto ao mérito, nota-se que, na origem, a impetrante pugnou por determinacdo para que
as autoridades impetradas abstenham-se de criar 6bice, impedir ou interromper as viagens por ela
intermediadas, sob o fundamento de prestacao clandestina de servigo publico, ou qualquer outro que extrapole
a regular fiscalizacao de transito e de seguranca. O juizo a quo reputou presente o direito liquido e certo
reivindicado e concedeu a seguranca, confirmando a tutela proviséria de urgéncia anteriormente deferida.

27. Em sede recursal, a ANTT defende a legitimidade da fiscalizagdo e das autuagdes
impugnadas, ao argumento de que a impetrante ndo tem autorizagdo para realizar o transporte coletivo
rodoviario de passageiros, ao passo que os fretadores a ela vinculados estao autorizados a operarem somente
o servigo de fretamento em circuito fechado, nos termos do art. 26 da Lei n. 10.233/2001, c/c art. 3°, X1V, da
Resolucéo n. 4.777/2015.

28. Segundo o disposto no art. 170, IV e V, da Constituicdo Federal de 1988, a ordem
econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por objetivo assegurar a todos
uma existéncia digna, em atencdo aos ditames da justica social e observados os principios da livre
concorréncia e da defesa do consumidor. A livre iniciativa constitui, inclusive, fundamento da Republica
Federativa do Brasil, nos termos do art. 1°, IV, da Carta Constitucional.

29. Nao se pode olvidar que o paragrafo Unico do citado art. 170 da Constituicdo Federal de
1988 também estabelece que “é assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.

30. Por sua vez, a Lei n. 10.233/2001, que disciplina a competéncia e o modo de atua¢éo da
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ANTT, no ambito do transporte publico terrestre interestadual e internacional de passageiros, ndo proibe a
realizacdo de viagens sob o regime de fretamento em circuito aberto, como efetuado pelos fretadores
cadastrados na plataforma da Buser, estando tal vedacédo prevista exclusivamente em ato normativo infralegal,
qgual seja, a Resolugéo n. 4.777/2015 da ANTT, que assim dispde:

Art. 3° Para fins desta Resolucao, na prestacéo do servigo de transporte
rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros realizado
em regime de fretamento, considera-se:

VI - Fretamento turistico: o servico prestado por autorizatéria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, com excec¢do dos casos
previstos nesta Resolugdo, em carater ocasional, com relacdo de
passageiros transportados e emissdo de nota fiscal de acordo com as
caracteristicas da viagem, que devera ser realizada conforme as
modalidades turisticas definidas em legislagéo;

VIl - Fretamento eventual: o servi¢o prestado por autorizataria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, com excec¢do dos casos
previstos nesta Resolugcdo, em carater ocasional, com relacdo de
passageiros transportados e emissdo de nota fiscal de acordo com as
caracteristicas da viagem, que ocorrerd sem interesse turistico;

VIII - Fretamento continuo: o servigo prestado por autorizataria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, por periodo determinado,
com quantidade de viagens, frequéncia e horéarios pré-estabelecidos,
com relacdo de passageiros transportados, firmado por meio de contrato
registrado em cartorio, destinado ao transporte de empregados ou
colaboradores de pessoa juridica, de docentes, discentes e técnicos de
instituicdo de ensino, de associados de agremiacédo estudantil ou
associacdo legalmente constituida e de servidores e empregados de
entidade governamental que nédo estiver utilizando veiculo oficial ou por
ela arrendado;

XIV - Circuito fechado: viagem de um grupo de passageiros com
motivagdo comum que parte em um veiculo de local de origem a um ou
mais locais de destino e, apds percorrer todo o itinerario, observado os
tempos de permanéncia estabelecidos nesta Resolucao, este grupo de
passageiros retorna ao local de origem no mesmo veiculo que efetuou o
transporte na viagem de ida; (...)

Art. 31. A licenga de viagem para a prestagdo do servigo de transporte
rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros realizado
em regime de fretamento turistico ou de fretamento eventual, em circuito
fechado, deverd ser emitida pela prépria autorizataria, em sistema
disponibilizado para esse fim pela ANTT, antes do inicio de cada viagem.

()

Art. 61. Na prestacdo do servico de transporte rodoviario de passageiros
de que trata a presente Resolucdo, a autorizataria ndo podera:

| - praticar a venda e emissao de bilhete de passagem;
Il - transportar pessoas nao relacionadas na lista de passageiros;

Il - transportar passageiros em apenas parte do itinerario registrado,
salvo nos casos previstos Art. 37; (...)
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VI - executar servigo de transporte rodoviario de passageiros que nao
seja objeto da autorizacéo;

31. E de se notar que o referido ato normativo, ao estabelecer que o servigo de fretamento deve
ser prestado necessariamente sob o regime do circuito fechado, acabou impondo restricdo ndo prevista em lei,
ultrapassando os limites do poder regulamentar conferido a agéncia reguladora. Ademais, ao vedar o
transporte coletivo de passageiros em circuito aberto pelos autorizatarios, em carater privado, restringindo-o as
concessionarias do servi¢o publico, possibilita a formacao de monopdlio ou de exclusividade que contraria 0s
principios da ordem econdmica constitucional, que, como dito, prestigiam a livre iniciativa e a livre concorréncia,
em beneficio do desenvolvimento nacional e da prote¢do dos consumidores, que, com a maior competitividade,
passam a contar com mais opg¢des de prestadores de servico e pregos mais favoraveis neste seguimento do
mercado de consumo.

32. A vedacdo idéntica, prevista no ambito da legisla¢éo estadual, como no caso da Lei n.
23.941/2021, do Estado de Minas Gerais, também é de duvidosa constitucionalidade, notadamente em seu
aspecto formal orgéanico, tendo em vista o disposto no art. 22, XI, da Constituicdo Federal de 1988, segundo o
gual compete privativamente a Unido legislar sobre transito e transporte, sendo certo que nao foi editada a lei
complementar federal autorizativa descrita no paragrafo Gnico do mesmo dispositivo constitucional, permitindo
que os Estados legislem sobre questdes especificas desta matéria. De qualquer forma, o referido diploma legal
nédo é objeto deste julgamento, pois trata exclusivamente do transporte intermunicipal, matéria que restou
prejudicada, apos a extingdo do processo em relagdo ao DER/MG e ao Estado de Minas Gerais.

33. Em outras palavras, em se tratando de transporte terrestre interestadual de passageiros,
inexiste norma constitucional que estabele¢ca o monopdlio ou a exclusividade do regime publico de concesséo.
Ao contrério, ha determinacéo expressa para que se observe os ditames da livre iniciativa, da livre concorréncia
e da defesa do consumidor (art. 1° IV e 170, IV e V, da CRFB/1988). Igualmente, ndo ha na Lei n. 10.233/2001
disposicdo no sentido de que o circuito fechado constitui elemento constitutivo ou essencial da atividade de
fretamento, pois tal diploma limitou-se a definir, em seu art. 26, Il e lll, que compete a ANTT autorizar o
transporte coletivo de passageiros, com a finalidade de turismo ou sob o regime de fretamento.

34. Por sua vez, o Decreto n. 10.157/2019, que institui a politica federal de estimulo ao
transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros, estabelece normas e principios que
expressam a necessidade de abertura do mercado, reducao da intervencédo e regulacdo estatal e aumento da
competitividade no setor. Confira-se:

Art. 2° S&o principios da Politica Federal de Estimulo ao Transporte
Rodoviario Coletivo Interestadual e Internacional de Passageiros:

| - livre concorréncia;

Il - liberdade de precos, de itinerario e de frequéncia;
Il - defesa do consumidor; e

IV - reducao do custo regulatério.

Art. 3° Sdo diretrizes da regulamentacgédo do transporte rodoviario coletivo
interestadual e internacional de passageiros: (...)

Il - vedacdo a instituicdo de reserva de mercado em prejuizo dos demais
concorrentes e a imposicdo de barreiras que impecam a entrada de
novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado.

35. Como se pode ver, a atual orientacdo normativa governamental é no sentido de que os
orgaos e entidades de regulacao e fiscalizagédo de transito e de transporte coletivo rodoviario de passageiros
devem envidar esforcos no sentido de assegurar a qualidade e a seguranca do servico prestado aos
consumidores, por particulares em sentido estrito ou em colaboragéo formal com o Poder Publico, sem que a
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intervengdo estatal implique na instituicdo ou manutencéo de privilégios ou restricdes indevidas a livre iniciativa.

36. Ressalte-se que a prépria ANTT, no enunciado da simula administrativa n. 11, define como
irregular o transporte interestadual ou internacional de passageiros realizado sem a emissdo do Termo de
Autorizacdo de Fretamento — TAF, o que ndo se configura na espécie, na medida em que, para o
cadastramento dos fretadores parceiros na plataforma da Buser, é exigida tal certificacdo, sem a qual nao
podem aqueles disponibilizarem o servi¢co aos usuarios interessados.

37. A atividade exercida diretamente pela impetrante também ndo justifica a aplicacdo de
gualquer penalidade por parte das autoridades impetradas. Primeiro, porque nao se trata de uma empresa de
transporte, visto que seu objeto é “a intermediacdo de negécios e o desenvolvimento e licenciamento de
programas de computador ndo customizaveis”, como se infere do respectivo contrato social, ndo sendo, pois,
um agente regulado pela ANTT. Segundo, porgue ndo ha norma legal ou regulamentar que obste a formacao,
em ambiente virtual, de grupos de pessoas que pretendem realizar viagens, a fim de que sejam conectados
com as empresas de fretamento previamente identificadas e cadastradas na plataforma digital.

38. A alegacado de concorréncia desleal, em razao de as empresas de transporte publico
arcarem com as gratuidades (idosos, pessoas com deficiéncia e jovens), bem como pela possibilidade da
pratica denominada cream skimming, em que a empresa escolhe somente as rotas mais rentaveis, em prejuizo
dos demais usuarios, ndo merece guarida. Isso porque a Buser ndo estabelece previamente os itinerarios, os
horarios ou a frequéncia das viagens, o que é feito pelos proprios usuarios, que, ao acessarem a ferramenta
tecnolégica, podem optar por criar um novo grupo ou participarem de um ja criado, de acordo com suas
proprias preferéncias ou necessidades. De sorte que, alcancado um namero minimo de interessados, o
contrato de transporte € firmado, através do préprio aplicativo, entre os passageiros e a empresa de
fretamento, ficando rateados os custos da viagem entre todos aqueles que aderiram ao grupo.

39. Ao contréario do que ocorre no transporte publico convencional, no momento da criagdo do
grupo de usuarios, inexiste garantia de que a viagem sera efetivamente realizada, pois, caso ndo atingido o
qguérum minimo de participantes, a contratagdo nédo ocorre. De modo que ndo héa oferta pablica de passagens,
mas, sim, proposta de rateio do preco estipulado pelo fretador, entre pessoas com idéntico objetivo, qual seja, o
deslocamento terrestre entre os locais de origem e de destino informados. Logo, ndo se pode afirmar que a
Buser oferece transporte coletivo irregular ou clandestino, até porque ndo possui veiculos proprios e ndo se
dedica a prestacao deste servigo.

40. Também nao hé ilegalidade por parte das empresas parceiras cadastradas no aplicativo,
pois sdo regularmente constituidas e autorizadas pelo Poder Publico a operarem o transporte rodoviario de
passageiros na modalidade de fretamento. A existéncia de prévia autorizagdo da ANTT e o cumprimento dos
demais requisitos legais infirmam a tese de que o servico prestado em 6nibus fretados ofereceria maior risco a
segurancga ou a vida dos passageiros, quando comprado aquele executado em veiculos de concessionarias.
Além de nédo ser possivel constatar de plano a maior ocorréncia de acidentes no servico privado, a sentenca
recorrida nao impediu toda e qualquer fiscalizagéo das empresas vinculadas a Buser e das viagens por ela
intermediadas, tendo consignado expressamente a possibilidade de autuacdo por razdes inerentes a
seguranca do transito e do transporte.

41. Nesse contexto, cabe exclusivamente ao legislador estabelecer os parametros que permitam
a coexisténcia entre os servicos prestados por agentes privados e por aqueles submetidos ao regime da
concessdo, sempre tendo em mente o beneficio da coletividade, o desenvolvimento social e econdmico e o
interesse publico, ndo competindo ao Poder Judiciario, na analise do caso concreto, impedir o emprego de
novas ferramentas tecnoldgicas, que possibilitam e facilitam o compartilhamento de informacdes e a conexéo
entre pessoas em meio virtual, para quaisquer finalidades, desde que licitas, por se tratar de pratica comum e
fomentada na sociedade contemporénea, que tem sido marcada por significativas mudancas, inclusive no
ambito da atuacéo estatal.

42. Ademais, ao permitir a continuidade do exercicio da atividade de fretamento intermediada
pela Buser, nos moldes realizados pelos transportadores a ela vinculados, até que sobrevenha a disciplina
legislativa propria, este Tribunal prestigia a liberdade de contratar, o direito de escolha do consumidor e o
direito fundamental de locomocéo do cidad&o, em detrimento de sua limitagdo ou proibig&o pura e simples, com
base em determinacéo regulatéria inquinada de ilegalidade.
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43. Nessa linha de intelecgédo, é oportuna a transcricao do seguinte trecho do parecer emitido
pelo MPF em primeiro grau de jurisdicdo, segundo o qual:

A interferéncia estatal no setor privado tem sido abusiva e
desnecessaria. A resisténcia das empresas tradicionais de transporte,
manifestada por meio de seus sindicatos, como ocorre nestes autos,
acaba por se converter em prejuizo para aqueles que buscam trazer
inovacao para o mercado brasileiro. Ha de se ter prudéncia para que as
normas reguladoras atualmente existente ndo sejam deturpadas e
aplicadas de modo que se crie verdadeira reserva de mercado.

N&o ha duvidas de que o servigo prestado pela impetrante aumenta o
leque de escolhas daqueles que utilizam o transporte coletivo,
privilegiando a defesa do consumidor. Contribui, também, para que
menos pessoas utilizem seus veiculos particulares em viagens — tendo
em vista 0s pre¢os mais competitivos e as facilidades trazidas pelo
aplicativo — o que é desejavel na protecdo ao meio ambiente.
Certamente contribuira, por meio da livre concorréncia, para melhorias
do transporte publico regular, que devera se aprimorar para fazer frente a
uma nova modalidade de transporte coletivo (id n. 262383800).

44. Embora ainda ndo haja um pronunciamento definitivo por parte dos Tribunais Superiores,
guanto ao caso especifico da empresa Buser, ndo se pode olvidar que, no conhecido caso da empresa Uber,
cujo servico guarda certa semelhangca com aquele operado pela impetrante, notadamente por também envolver
o transporte remunerado de passageiros, mediante a utilizacao de aplicativo, o Supremo Tribunal Federal
reputou legitima a inovacdo, afastando as restricbes impostas em legislagéo local, que, a pretexto de
regulamentar a atividade, pretendia assegurar reserva de mercado até entdo mantida pelos permissionarios do
servigo publico de taxi, em detrimento da livre iniciativa, da livre concorréncia e da prote¢éo ao consumidor, nos
seguintes termos:

“DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E REGULATORIO.
PROIBICAO DO LIVRE EXERCICIO DA ATIVIDADE DE TRANSPORTE
INDIVIDUAL DE PASSAGEIROS. INCONSTITUCIONALIDADE.
ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS LIBERDADES. PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA LIVRE INICIATIVA E DO VALOR SOCIAL DO
TRABALHO (ART. 1°, 1V), DA LIBERDADE PROFISSIONAL (ART. 5°,
XIIl), DA LIVRE CONCORRENCIA (ART. 170, CAPUT), DA DEFESA DO
CONSUMIDOR (ART. 170, V) E DA BUSCA PELO PLENO EMPREGO
(ART. 170, VIII). IMPOSSIBILIDADE DE ESTABELECIMENTO DE
RESTRICOES DE ENTRADA EM MERCADOS. MEDIDA
DESPROPORCIONAL. NECESSIDADE DE REVISAO JUDICIAL.
MECANISMOS DE FREIOS E CONTRAPESOS. ADPF JULGADA
PROCEDENTE. (...)

5. O motorista particular, em sua atividade laboral, é protegido pela
liberdade fundamental insculpida no art. 5°, Xlll, da Carta Magna,
submetendo-se apenas a regulacdo proporcionalmente definida em lei
federal, pelo que o art. 3°, VIII, da Lei Federal n.° 12.965/2014 (Marco
Civil da Internet) e a Lei Federal n.° 12.587/2012, alterada pela Lei n.°
13.640 de 26 de margco de 2018, garantem a operacdo de servigos
remunerados de transporte de passageiros por aplicativos.

6. A liberdade de iniciativa garantida pelos artigos 1°, IV, e 170 da
Constituicdo brasileira consubstancia clausula de prote¢éo destacada no
ordenamento patrio como fundamento da Republica e é caracteristica de
seleto grupo das Constituicdes ao redor do mundo, por isso que ndo
pode ser amesquinhada para afastar ou restringir injustificadamente o
controle judicial de atos normativos que afrontem liberdades econémicas
bésicas.
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7. O constitucionalismo moderno se fundamenta na necessidade de
restricdo do poder estatal sobre o funcionamento da economia de
mercado, sobrepondo-se o Rule of Law as iniciativas autoritarias
destinadas a concentrar privilégios, impor o monopolio de meios de
producdo ou estabelecer salarios, precos e padrdes arbitrarios de
qualidade, por gerarem ambiente hostil & competi¢éo, a inovacéo, ao
progresso e a distribui¢do de riquezas. Literatura: ACEMOGLU, Daron:
ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam — As origens do
poder, da prosperidade e da pobreza. Trad. Cristina Serra. 12 ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012.

8. A teoria da escolha publica (public choice) vaticina que o processo
politico por meio do qual regulacfes sédo editadas é frequentemente
capturado por grupos de poder interessados em obter, por essa via,
proveitos superiores ao que seria possivel em um ambiente de livre
competigcdo, porquanto um recurso politico comumente desejado por
esses grupos é o poder estatal de controle de entrada de novos
competidores em um dado mercado, a fim de concentrar beneficios em
prol de poucos e dispersar prejuizos por toda a sociedade. Literatura:
STIGLER, George. “The theory of economic regulation”. in: The Bell
Journal of Economics and Management Science, Vol. 2, No. 1
(Spring,1971).

9. O exercicio de atividades econdmicas e profissionais por particulares
deve ser protegido da coercéo arbitréria por parte do Estado, competindo
ao Judiciéario, a luz do sistema de freios e contrapesos estabelecidos na
Constituicdo brasileira, invalidar atos normativos que estabelecam
restricbes desproporcionais a livre iniciativa e a liberdade profissional.

()

10. O sistema constitucional de protecdo de liberdades goza de
prevaléncia prima facie, devendo eventuais restri¢cbes ser informadas por
um parametro constitucionalmente legitimo e adequar-se ao teste da
proporcionalidade, exigindo-se 6nus de justificacdo regulatéria baseado
em elementos empiricos que demonstrem o atendimento dos requisitos
para a intervencao.

11. A norma que proibe o “uso de carros particulares cadastrados ou ndo
em aplicativos, para o transporte remunerado individual de pessoas”
configura limitagdo desproporcional as liberdades de iniciativa (art. 1°, 1V,
e 170 da CRFB) e de profissdo (art. 5°, Xlll, da CRFB), a qual provoca
restricao oligopolistica do mercado em beneficio de certo grupo e em
detrimento da coletividade. Ademais, a andlise empirica demonstra que
os servicos de transporte privado por meio de aplicativos ndo diminuiram
0 mercado de atuacdo dos taxis.

12. O arcabouco regulatério dos taxis no Brasil se baseia na concessdo
de titulos de permissdo a um grupo limitado de individuos, os quais se
beneficiam de uma renda extraordinéaria pela restricdo artificial do
mercado, de modo que o ativo concedido ndo corresponde a qualquer
beneficio gerado a sociedade, mas tdo somente ao cendrio antinatural de
escassez decorrente da limitacdo governamental, sendo correto afirmar
gue os principios constitucionais da igualdade (art. 5°, caput), da livre
iniciativa (artigos 1°, 1V, e 170) e da livre concorréncia (art. 173, § 4°)
vedam ao Estado impedir a entrada de novos agentes no mercado para
preservar a renda de agentes tradicionais. (...)

13. A proibicdo legal do livre exercicio da profissdo de transporte
individual remunerado afronta o principio da busca pelo pleno emprego,
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insculpido no art. 170, VIII, da Constitui¢cdo, pois impede a abertura do
mercado a novos entrantes, eventualmente interessados em migrar para
a atividade como consectario da crise econdmica, para promover
indevidamente a manutencao do valor de permissdes de taxi.

14. A captura regulatéria, uma vez evidenciada, legitima o Judiciario a
rever a medida suspeita, como instituicdo estruturada para decidir com
independéncia em relacdo a pressdes politicas, a fim de evitar que a
democracia se torne um regime serviente a privilégios de grupos
organizados, restando incélume a Separacdo dos Poderes ante a
atuacdo dos freios e contrapesos para anular atos arbitrarios do
Executivo e do Legislativo.

15. A literatura do tema assenta que, verbis: “ndo ha teoria ou conjunto
de evidéncias aceitos que atribuam beneficios sociais a regulagédo que
limite a entrada e a competicdo de precos” (POSNER, Richard A. "The
Social Costs of Monopoly and Regulation”. In: The Journal of Political
Economy, Vol. 83, No. 4 (Aug., 1975), pp. 807-828). (...)

16. A evolucao tecnoldgica é capaz de superar problemas econémicos
qgue tradicionalmente justificaram interveng¢des regulatérias, sendo
exemplo a sensivel redugdo de custos de transacdo e assimetria de
informacé&o por aplicativos de transporte individual privado, tornando
despicienda a padronizagdo dos servi¢os de taxi pelo poder publico.
Literatura: MACKAAY, Ejan. Law and Economics for Civil Law Systems.
Cheltenham: Edward Elgar, 2013.

17. Os beneficios gerados aos consumidores pela atuacéo de aplicativos
de transporte individual de passageiros sdo documentados na literatura
especializada, que aponta, mediante métodos de pesquisa empirica,
expressivo excedente do consumidor (consumer surplus), consistente na
diferenca entre o beneficio marginal na aquisi¢cdo de um bem ou servigo
e o valor efetivamente pago por ele, a partir da interagéo entre a curva de
demanda e o pre¢o de mercado, por iSso que a proibicao da operacao
desses servicos alcanca efeito inverso ao objetivo de defesa do
consumidor imposto pelos artigos 5°, XXXII, e 170, V, da Constitui¢éo.

18. A Constituicdo imp&e ao regulador, mesmo na tarefa de ordenacgédo
das cidades, a opcdo pela medida que ndo exerca restricbes
injustificaveis as liberdades fundamentais de iniciativa e de exercicio
profissional (art. 1°, IV, e 170; art. 5°, Xlll, CRFB), sendo inequivoco que
a necessidade de aperfeicoar o uso das vias publicas ndo autoriza a
criacdo de um oligopdlio prejudicial a consumidores e potenciais
prestadores de servico no setor, notadamente quando héa alternativas
conhecidas para o atingimento da mesma finalidade e a vista de
evidéncias empiricas sobre os beneficios gerados a fluidez do transito
por aplicativos de transporte, tornando patente que a norma proibitiva
nega “ao cidaddo o direito a mobilidade urbana eficiente”, em
contrariedade ao mandamento contido no art. 144, 8§ 10, I, da
Constituicdo, incluido pela Emenda Constitucional n® 82/2014.

19. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
procedente para declarar inconstitucional a Lei Municipal de Fortaleza n®
10.553/2016, por ofensa aos artigos 1°, IV; 5°, caput, XIll e XXXII; 22, 1X,
Xl e XVI; 144, 8 10, |; 170, caput, IV, V e VIII; e 173, § 4°, todos da Carta
Magna "(STF, Tribunal Pleno, ADPF 449, Relator Ministro Luiz Fux,
publicado em 02/09/2019).

45. Portanto, a outra conclusédo ndo se pode chegar, sendo a de que a impetrante desempenha
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regularmente sua atividade econdmica, restando evidenciado o direito liquido e certo reivindicado. Por
conseguinte, deve a ANTT abster-se de criar 6bice, impedir ou interromper as viagens por ela intermediadas,
sob o fundamento de clandestinidade do servi¢co de transporte coletivo de passageiros prestado pelos
autorizatarios a ela vinculados, ainda que no regime de fretamento em circuito aberto, ficando mantida a
sentenca nesta parte, pois em consonancia com a legislacao de regéncia e a jurisprudéncia patria.

46. Ante o0 exposto, ACOLHO A PRELIMINAR DE INCOMPETENCIA ABSOLUTA DA JUSTICA
FEDERAL, quanto aos atos imputados as autoridades estaduais, JULGO PARCIALMENTE EXTINTO O
PROCESSO, sem resolu¢&o do mérito e, na forma do art. 6°, § 5°, da Lei n. 12.016/2009, em relacéo ao Diretor
de Fiscalizagdo do Departamento de Edificacdes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais, ao Gerente de
Fiscalizacdo de Transporte e Transito do DER/MG e ao Coordenador Regional do DER/MG - CRG
Metropolitana — Belo Horizonte, sem desmembramento ou remessa dos autos, nos termos do art. 45, 88 1° e
2°, do CPC, a contrario sensu, ficando PREJUDICADA A TERCEIRA APELAQ/:\O, interposta pelo DER/MG e
pelo Estado de Minas Gerais. Ato continuo, reconheco a impossibilidade de intervencéao de terceiro em
mandado de seguranca, determino a exclus@o do assistente admitido em primeiro grau e, por conseguinte,
NAO CONHECO DA PRIMEIRA APELACAO, interposta pelo Sindicato das Empresas de Transporte de
Passageiros no Estado de Minas Gerais — SINDPAS. Por fim, rejeito as preliminares de ilegitimidade ativa e de
inadequacao da via eleita e, no mérito, NEGO PROVIMENTO A REMESSA NECESSARIA E A SEGUNDA
APELACAO, interposta pela ANTT, mantendo incélumes os termos e os efeitos da sentenca recorrida,
exclusivamente em relagdo as autoridades a ela vinculadas, quais sejam, o Superintendente de Servigco de
Transporte de Passageiros da Unidade Regional de Minas Gerais da ANTT e o Superintendente de
Fiscalizacdo da Unidade Regional de Minas Gerais da ANTT.

Sem honorarios advocaticios recursais, nos termos do art. 25 da Lei n. 12.016/2009.

E como voto.

LINCOLN RODRIGUES DE FARIA

Desembargador Federal Relator

¥

4

PODER JUDICIARIO
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Processo Judicial Eletrénico
Tribunal Regional Federal da 62 Regié&o
DESEMBARGADOR FEDERAL LINCOLN RODRIGUES DE FARIA

APELAGCAO / REMESSA NECESSARIA (1728) n. 1027611-88.2020.4.01.3800

VOTO

O Excelentissimo Senhor Desembargador Federal LINCOLN RODRIGUES DE FARIA
(Relator)

1. De inicio, faz-se necessaria a analise da preliminar de incompeténcia absoluta da Justica
Federal, suscitada pelos apelantes Departamento de Edificagfes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais —
DER/MG e Estado de Minas Gerais, ao argumento de que compete a Justica Estadual apreciar a legalidade
dos atos imputados as autoridades estaduais.

2. A questdo concernente a competéncia de natureza absoluta constitui matéria de ordem
publica, devendo o 6rgéo jurisdicional zelar por sua correta fixagdo. A competéncia civel da Justica Federal é
estabelecida pelo art. 109, |, da Constituicdo Federal de 1988, sendo imprescindivel, para a sua configuracao, a
presencga de uma das hipoteses previstas naguele dispositivo constitucional.

3. No caso concreto, a impetrante deduziu pretensdo em face de autoridades administrativas
estaduais e federais, vinculadas, respectivamente, ao DER/MG e a ANTT. Contudo, no que concerne a
fiscalizacdo do transporte coletivo terrestre de passageiros, inexiste solidariedade entre os entes federativos,
tampouco indivisibilidade entre os atos praticados por seus agentes, que justifique a formagéo do pretendido
litisconsdrcio passivo facultativo ou necessario, visto que o primeiro atua exclusivamente no ambito
intermunicipal, ao passo que a segunda é responsavel pelas acfes na esfera interestadual e internacional, nos
termos dos artigos 22, Il e 26, 11, da Lei n. 10.233/2001, c/c os artigos 3°, VII da Lei Estadual n. 11.403/1994 e
6° do Decreto Estadual n. 44.403/1994.

4. Quanto ao litisconsorcio, o Cadigo de Processo Civil assim dispde:

Art. 113. Duas ou mais pessoas podem litigar, no mesmo processo, em
conjunto, ativa ou passivamente, quando:

| - entre elas houver comunh&o de direitos ou de obrigacdes
relativamente a lide;

Il - entre as causas houver conexéo pelo pedido ou pela causa de pedir;

Il - ocorrer afinidade de questbes por ponto comum de fato ou de direito.

()

Art. 114. O litisconsorcio serd necessario por disposi¢gdo de lei ou
guando, pela natureza da relacao juridica controvertida, a eficacia da
sentenca depender da citacao de todos que devam ser litisconsortes.

Art. 115. A sentenca de mérito, quando proferida sem a integragéo do
contraditério, sera:

| - nula, se a decisdo deveria ser uniforme em relagcédo a todos que
deveriam ter integrado o processo;

Il - ineficaz, nos outros casos, apenas para 0s que nao foram citados.
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Art. 116. O litisconsorcio sera unitario quando, pela natureza da relagao
juridica, o juiz tiver de decidir o mérito de modo uniforme para todos os
litisconsortes.

5. Na seara do direito material, vale lembrar que a solidariedade ndo se presume, resultando
exclusivamente de lei ou de convencao entre as partes, nos termos do art. 265 do Codigo Civil de 2002. Por
sua vez, a indivisibilidade ocorre quando a prestacédo tem por objeto coisa ou fato ndo suscetiveis de divisao,
por sua natureza, por motivo de ordem econdmica, ou dada a razdo determinante do negdcio juridico, em
consonancia com o disposto no art. 258 do mesmo diploma legal.

6. Nesse contexto, ainda que a apelada atue na intermediacdo de viagens intermunicipais e
interestaduais, tal fato, por si s6, ndo atrai a competéncia da Justica Federal para julgar os atos imputados as
autoridades estaduais, 0s quais se inserem na competéncia absoluta da Justica Estadual.

7. Afinal, mesmo configurada a conex&o, por serem idénticos os pedidos e a causa de pedir (art.
55 do CPC), sabe-se que aquela é causa de modificacéo ou prorrogacdo da competéncia relativa, visto que a
competéncia absoluta € improrrogavel e inderrogavel por vontade das partes (artigos 62 e 65 do CPC).

8. A cumulacgéo de pedidos contra réus distintos somente é admitida excepcionalmente, quando
fundados em ponto comum de fato e de direito e deduzidos perante o juizo competente para apreciacao de
ambos. Na espécie, a Justica Federal ndo tem competéncia para apreciar a legalidade de atos praticados por
autoridades ndo vinculadas as entidades ou 6rgados elencados no art. 109, I, da CF/88, quando inexistente
solidariedade ou indivisibilidade em relagdo aos atos imputados as autoridades federais. A proposito, confira-se
0S seguintes precedentes:

CONFLITO DE COMPETENCIA. JUSTICA FEDERAL E JUSTIGCA
ESTADUAL. CUMULAGAO INDEVIDA DE PEDIDOS. REUS DISTINTOS
NA MESMA AGAO. BANCO DO BRASIL E CAIXA ECONOMICA
FEDERAL. CONEXAO. INEXISTENCIA. IMPOSSIBILIDADE DE
JULGAMENTO DOS PEDIDOS PELO MESMO JUizo.
INCOMPETENCIA ABSOLUTA EM RAZAO DA PESSOA. ART. 109, |,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. NECESSIDADE DE CISAO DO
PROCESSO.

1. Compete a Justica Estadual processar e julgar demanda proposta
contra o Banco do Brasil, sociedade de economia mista. Precedentes.

2. Nos termos do art. 109, |, da Constituicdo Federal, compete a Justica
Federal processar e julgar acdo proposta em face da Caixa Econdmica
Federal, empresa publica federal.

3. Configura-se indevida a cumulagédo de pedidos, in casu, porquanto
formulada contra dois réus distintos, o Banco do Brasil e a Caixa
Econbémica Federal.

4. Mesmo que se cogite de eventual conexdo entre os pedidos
formulados na exordial, ainda assim eles ndo podem ser julgados pelo
mesmo juizo, ante a incompeténcia absoluta, em razao da pessoa, da
Justica Estadual para processar e julgar acao contra a Caixa Econdémica
Federal e a mesma incompeténcia absoluta, ratione personae, da Justica
Federal para julgar demanda e face do Banco do Brasil S/A, nos termos
do art. 109, |, da Constituicdo Federal.

5. Nos termos da sumula 170/STJ, verbis: "compete ao Juizo onde
primeiro for intentada a acdo envolvendo acumulagédo de pedidos,
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trabalhista e estatutario decidi-la nos limites da sua jurisdicdo, sem
prejuizo do ajuizamento de nova causa, com pedido remanescente, no
juizo préprio".

6. Cabe a Justica Estadual decidir a lide nos limites de sua jurisdi¢cdo, ou
seja, processar e julgar o pedido formulado contra o Banco do Brasil,
competindo a Justica Federal o julgamento da pretensao formulada
contra a Caixa Econ6mica Federal — CEF. (...) (CC n. 119.090/MG,
Relator Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Segunda Secéo, julgado
em 12/9/2012, DJe de 17/9/2012).

9. Em julgamento de caso semelhante, em que uma empresa fretadora parceira da Buser
impetrou mandado de seguranca, em face das mesmas autoridades estaduais e federais, vinculadas ao
DER/MG e a ANTT, respectivamente, o TRF1 assim decidiu:

1.1- Litisconsorcio passivo entre autoridades/entes federais e estaduais -
incompeténcia da Justica Federal

A reunido de pessoas numa mesma lide, passiva ou ativamente,
depende de critérios legalmente previstos. (...)

De acordo com a norma, para que duas pessoas litiguem em conjunto
numa mesma agédo, ativa ou passivamente, € necessario que uma das
condigOes previstas no referido art. 113 se faga presente.

No caso, nenhuma das hip6teses arroladas se verifica, de modo a
autorizar o litisconsoércio passivo apontado pela impetrante na inicial,
justificando, por conseguinte, a presenca, na mesma lide, de autoridades
sujeitas & competéncia da Justica Federal e de autoridades submetidas a
competéncia da Justica Estadual.

De fato, por se tratar de relagdes juridicas distintas entre a impetrante e
cada uma das autoridades impetradas, o litisconsércio sé deve ser aceito
em relagdo aquelas submetidas ao foro federal, em observancia a regra
do art. 109 da CF/88.

Por outro lado, também néo se vislumbra, de igual modo, a ocorréncia de
litisconsdrcio necessario. (...)

Com efeito, a pretensdo deduzida na inicial diz respeito a autuacfes
distintas, aplicadas por érgaos/autoridades dotados de competéncias
legalmente delimitadas. No tocante a ANTT, a respectiva esfera de
atuacao restringe-se ao transporte rodoviario interestadual e
internacional, nos termos do inciso Ill do art. 22 c¢/c inciso Il do art. 26,
todos da Lei 10.233/2001, do seguinte teor:

“Art. 22. Constituem a esfera de atuacao da ANTT: (....) lll — o transporte
rodoviério interestadual e internacional de passageiros; (....)

Art. 26. Cabe a ANTT, como atribuicdes especificas pertinentes ao
Transporte Rodoviario: (....)

Il — autorizar o transporte de passageiros, sob regime de fretamento;”

Por sua vez, as autoridades vinculadas ao DER/MG compete a
fiscalizagdo e a autorizagdo do transporte rodoviario intermunicipal sob
regime de fretamento, embasada em critérios previstos em Normas do
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Estado de Minas Gerais, tais como a Lei Estadual n°® 11.403/94 e o
Decreto Estadual 44.035/2005, que disciplinam:

Lei Estadual n® 11.403/94

“Art. 3° - Para a consecucédo de seus objetivos compete ao DER-MG:

()

VIl - conceder ou explorar diretamente os servigos de transportes
coletivos rodoviarios intermunicipal e metropolitano de passageiros;”

Decreto Estadual 44.035/2005

“Art. 6°. A autorizacéo para prestacao de servigo fretado de transporte
rodovidrio intermunicipal de natureza eventual ou continua, se condiciona
a aprovacdo do cadastramento prévio e valido, do autorizatario, do
condutor e do veiculo, pelo Diretor Geral do DER/MG, que poderéa
delegar esta atribuicdo mediante portaria.”

Assim, constatada a impossibilidade de formagé&o de litisconsércio,
necessario ou facultativo, é patente a incompeténcia absoluta da Justica
Federal para o processamento e o julgamento do feito em relag¢éo ao
Diretor de Fiscalizagdo do Departamento de Estradas de Rodagem de
Minas Gerais, ao Gerente de Fiscaliza¢do de Transporte e Transito do
Departamento de Estradas de Rodagem de Minas Gerais e ao
Coordenador Regional do Departamento de Estradas de Rodagem de
Minas Gerais — CRG Metropolitana — Belo Horizonte, autoridades
vinculadas ao Departamento de Transportes Rodoviarios do Estado de
Minas Gerais (DER/MG) (...) (TRF1, Agravo de Instrumento n. 1002292-
72.2020.4.01.0000, Relator Desembargador Federal Daniel Paes Ribeiro,
publicado em 20/03/2020).

10. Portanto, impde-se o acolhimento da preliminar de incompeténcia absoluta da Justica
Federal, devendo ser extinto o processo, sem resolucdo do mérito, em relagdo as autoridades administrativas
vinculadas ao DER/MG e ao Estado de Minas Gerais, independentemente de desmembramento ou remessa
dos autos, nos termos do art. 45, 88 1° e 2°, do CPC, a contrario sensu.

11. Por consectario logico, fica prejudicada a terceira apelacéo, interposta pelo DER/MG e pelo
Estado de Minas Gerais, bem como a alegacdo de fato novo, fundada na edi¢cdo de lei estadual e de
julgamento de ADI pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais (id n. 293281160).

12. Também se torna imperioso o ndo conhecimento da primeira apelacao, interposta pelo
Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros no Estado de Minas — SINDPAS, na condicao de
assistente.

13. Em se tratando de intervencao de terceiros e outros institutos correlatos, a Lei n.
12.016/2009 admite no mandado de seguranca apenas a figura do litisconsércio (art. 24). Ainda assim, de
forma limitada, na medida em que obsta expressamente a sua modalidade ativa ulterior (art. 10, § 2°).

14. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no sentido de que “o rito
procedimental do mandado de seguranca € incompativel com a intervencéo de terceiros, ex vi do art. 24 da Lei
n°® 12.016/09, ainda que na modalidade de assisténcia litisconsorcial” (STF, 12 Turma, Mandado de Seguranca
n. 32.074, Relator Ministro LUIZ FUX, publicado em 05/11/2014).

15. Na mesma linha de inteleccdo, o Superior Tribunal de Justica também vem afastando a
possibilidade de assisténcia no procedimento do mandado de seguranca, seja ela simples ou litisconsorcial
(STJ, 22 Turma, EDcl no AgIint no RMS n. 59.587/PR, Relator Ministro Herman Benjamin, publicado em
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10/12/2021; STJ, 22 Turma, AgRg na PET no RMS n. 45.505/PE, relator Ministro Humberto Martins, publicado
em 13/03/2015). Nao é outra a orientagdo predominante nos Tribunais Regionais Federais, como se infere dos
arestos a seguir coligidos:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO, PROCESSUAL CIVIL.
AGRAVO DE INSTRUMENTO EM MANDADO DE SEGURANCA.
INTERVENGAO DE TERCEIROS. INCOMPATIBILIDADE COM O
MANDAMUS. ANULAGAO, PELA CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, DE AGAO DISCIPLINAR DE SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. NAO CABIMENTO. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO.

1. O pedido de assisténcia ndo é cabivel no mandado de seguranga, por
interpretacéo do art. 24 da Lei 12.016/09, a contrario sensu. (...)

7. Pedidos de assisténcia indeferidos. Agravo de instrumento provido
para suspender o ato administrativo atacado por meio do mandado de
seguranga. Agravo interno, de decisdo em que deferida a antecipagéo da
tutela recursal, declarado prejudicado (TRF1, 62 Turma, Agravo de
instrumento n. 1014338-59.2021.4.01.0000, Relator Desembargador
Federal Jodo Batista Moreira, Rel. Conv. Juiz Federal Glaucio Maciel,
publicado em 29/11/2021).

AGRAVO DE INSTRUMENTO EM MANDADO DE SEGURANCA.
TRIBUTARIO. CONTRIBUIGCOES. TERCEIROS. SESC. SENAC.
PEDIDO DE INTERVENGAO. ASSISTENCIA

1. O entendimento firmado no ambito desta Segunda Turma é no sentido
de que, conquanto as entidades em questdo sejam destinatarias das
contribuicbes impugnadas, a administracdo de tais verbas cabe a
UNIAO, sendo sua arrecadacéo atribuicdo da Receita Federal do Brasil,
motivo pelo qual ndo ha legitimidade para figurarem no polo passivo da
demanda.

2. Considerando-se que ndo ha vinculo juridico entre o contribuinte e as
entidades destinatarias das contribuigcfes de intervengdo no dominio
econdmico, na linha dos precedentes jurisprudenciais desta Corte,
incabivel o ingresso no feito na condi¢do de assistentes, nos termos do
art. 119, "caput", do CPC.

3. Conforme destacado na decisdo agravada, o E. STJ tem entendimento
ja pacificado em que reconhece a incompatibilidade do mandado de
segurancga - caso dos autos - com qualquer modalidade de intervencao
de terceiros. (TRF4, 22 Turma, Agravo de Instrumento n. 5040509-
35.2020.4.04.0000, Relatora Desembargadora Federal Maria de Fatima
Freitas Labarrére, juntado aos autos em 24/11/2020)

16. Ressalte-se que, mesmo tendo sido admitido o ingresso do terceiro na origem (id n.
262383696), ndo ha Obice a sua exclusdo nesta instancia revisora, por se tratar de questdo de ordem publica,
gue deve ser conhecida de oficio e a qualquer tempo pelo 6rgao jurisdicional.

17. Assim sendo, ndo conhec¢o da primeira apelagéo, interposta pelo SINDPAS.

18. No mais, presentes os requisitos legais de admissibilidade, conheco da remessa necessaria
e do segundo recurso de apelacao, interposto pela ANTT.

19. Preliminarmente, a agéncia reguladora arguiu a ilegitimidade ativa da impetrante, ao
argumento de que ela pleiteia direito alheio em nome préprio.
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20. Com efeito, a legitimidade ad causam € a pertinéncia subjetiva da demanda (art. 17 do
CPC). Segundo leciona a doutrina:

A agdo somente pode ser proposta por aquele que é titular do interesse
gue se afirma prevalente na pretenséo, e contra aquele cujo interesse se
exige que fique subordinado ao do autor. Desde que falte um desses
requisitos, ha caréncia de acao por auséncia de legitimatio ad causam.
S6 os titulares do direito em conflito tém o direito de obter uma decisédo
sobre a pretensédo levada a juizo através da agdo. Sao eles portanto os
Unicos legitimados a conseguir os efeitos juridicos decorrentes do direito
de acdo (José Frederico Marques. Instituicbes de Direito Processual
Civil. Vol. Il. 32 ed. rev Forense, Rio de Janeiro, 1966, p. 41).

O autor deve ter titulo em relacdo ao interesse que pretende seja
tutelado. Por outras palavras, o autor devera ser titular do interesse que
se contém na sua pretensdo com relacdo ao réu. Assim, a legitimacao
para agir em relacdo ao réu deve corresponder a legitimagédo para
contradizer deste em relagdo aquele. Ali, legitimacdo ativa; aqui,
legitimacao passiva (Moacyr Amaral Santos. Primeiras Linhas de Direito
Processual Civil. 1° volume. 52 ed., Saraiva, Sdo Paulo, 1977, p. 146).

21. No caso concreto, como bem pontuou o juizo de origem, as autuacdes e apreensfes de
veiculos efetuadas pelas autoridades impetradas afetam diretamente o exercicio da atividade econ6mica da
impetrante, na medida em que as viagens por ela intermediadas séo interrompidas, em prejuizo dos
passageiros cadastrados em sua plataforma, resultando em demandas em face da empresa, para fins de
reparacdo de eventuais danos materiais ou morais. Logo, a Buser possui legitimidade para figurar no polo ativo
do mandamus, pois atua na defesa de direito proprio e autbnomo, que, embora diretamente relacionado, ndo
se confunde com aquele titularizado pelos fretadores a ela vinculados.

22. Rejeito a preliminar de ilegitimidade ativa.

23. A prefacial de falta de interesse processual, por inadequacao da via eleita, também nao
merece prosperar. Isso porque a impetrante ndo impugnou lei ou ato normativo em tese, mas, sim, os atos
administrativos materiais, consubstanciados nas autuacfes efetuadas pelas autoridades impetradas, por
suposta realizacdo de transporte puablico irregular ou clandestino de passageiros, ainda que fundamentadas na
Resolucao n. 4.777/2015 da ANTT ou em qualquer outra norma geral e abstrata, pelo que nao se aplica a
espécie o0 enunciado da simula n. 266 do STF.

24, Afasto a preliminar de inadequacao da via eleita.

25. Quanto ao mérito, nota-se que, na origem, a impetrante pugnou por determinacao para que
as autoridades impetradas abstenham-se de criar Obice, impedir ou interromper as viagens por ela
intermediadas, sob o fundamento de prestagdo clandestina de servigo publico, ou qualquer outro que extrapole
a regular fiscalizacédo de transito e de seguranca. O juizo a quo reputou presente o direito liquido e certo
reivindicado e concedeu a seguranca, confirmando a tutela proviséria de urgéncia anteriormente deferida.

26. Em sede recursal, a ANTT defende a legitimidade da fiscalizacdo e das autuacdes
impugnadas, ao argumento de que a impetrante ndo tem autorizagcdo para realizar o transporte coletivo
rodoviario de passageiros, ao passo que os fretadores a ela vinculados estao autorizados a operarem somente
o servigo de fretamento em circuito fechado, nos termos do art. 26 da Lei n. 10.233/2001, c/c art. 3°, X1V, da
Resolucéo n. 4.777/2015.

27. Segundo o disposto no art. 170, IV e V, da Constituicdo Federal de 1988, a ordem
econdmica, fundada na valorizacao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por objetivo assegurar a todos
uma existéncia digna, em atengdo aos ditames da justica social e observados os principios da livre
concorréncia e da defesa do consumidor. A livre iniciativa constitui, inclusive, fundamento da Republica
Federativa do Brasil, nos termos do art. 1°, IV, da Carta Constitucional.
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28. Nao se pode olvidar que o paragrafo Unico do citado art. 170 da Constituicdo Federal de
1988 também estabelece que “é assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autoriza¢do de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.

29. Por sua vez, a Lei n. 10.233/2001, que disciplina a competéncia e o modo de atua¢éo da
ANTT, no ambito do transporte publico terrestre interestadual e internacional de passageiros, ndo proibe a
realizacdo de viagens sob o regime de fretamento em circuito aberto, como efetuado pelos fretadores
cadastrados na plataforma da Buser, estando tal vedag&o prevista exclusivamente em ato normativo infralegal,
gual seja, a Resolugdo n. 4.7777/2015 da ANTT, que assim dispde:

Art. 3° Para fins desta Resolucdo, na prestagéo do servigo de transporte
rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros realizado
em regime de fretamento, considera-se:

VI - Fretamento turistico: o servigo prestado por autorizataria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, com excec¢do dos casos
previstos nesta Resolucdo, em carater ocasional, com relacdo de
passageiros transportados e emissdo de nota fiscal de acordo com as
caracteristicas da viagem, que devera ser realizada conforme as
modalidades turisticas definidas em legislacéo;

VII - Fretamento eventual: o servico prestado por autorizataria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, com excec¢do dos casos
previstos nesta Resolugdo, em carater ocasional, com relacdo de
passageiros transportados e emissdo de nota fiscal de acordo com as
caracteristicas da viagem, que ocorrerd sem interesse turistico;

VIII - Fretamento continuo: o servigo prestado por autorizatéria, para
deslocamento de pessoas em circuito fechado, por periodo determinado,
com quantidade de viagens, frequéncia e horarios pré-estabelecidos,
com relagdo de passageiros transportados, firmado por meio de contrato
registrado em cartério, destinado ao transporte de empregados ou
colaboradores de pessoa juridica, de docentes, discentes e técnicos de
instituicdo de ensino, de associados de agremiacédo estudantil ou
associacao legalmente constituida e de servidores e empregados de
entidade governamental que néo estiver utilizando veiculo oficial ou por
ela arrendado;

XIV - Circuito fechado: viagem de um grupo de passageiros com
motivacdo comum que parte em um veiculo de local de origem a um ou
mais locais de destino e, apds percorrer todo o itinerario, observado os
tempos de permanéncia estabelecidos nesta Resolucéo, este grupo de
passageiros retorna ao local de origem no mesmo veiculo que efetuou o
transporte na viagem de ida; (...)

Art. 31. A licenca de viagem para a presta¢do do servico de transporte
rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros realizado
em regime de fretamento turistico ou de fretamento eventual, em circuito
fechado, devera ser emitida pela prépria autorizataria, em sistema
disponibilizado para esse fim pela ANTT, antes do inicio de cada viagem.

()

Art. 61. Na prestagdo do servigo de transporte rodoviario de passageiros
de que trata a presente Resolucao, a autorizataria ndo podera:

| - praticar a venda e emissao de bilhete de passagem;
Il - transportar pessoas nao relacionadas na lista de passageiros;

Il - transportar passageiros em apenas parte do itinerario registrado,
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salvo nos casos previstos Art. 37; (...)

VI - executar servigo de transporte rodoviario de passageiros que nao
seja objeto da autorizacao; (...)

30. E de se notar que o referido ato normativo, ao estabelecer que o servigo de fretamento deve
ser prestado necessariamente sob o regime do circuito fechado, acabou impondo restricdo ndo prevista em lei,
ultrapassando os limites do poder regulamentar conferido a agéncia reguladora. Ademais, ao vedar o
transporte coletivo de passageiros em circuito aberto pelos autorizatarios, em carater privado, restringindo-o as
concessionarias do servi¢o publico, possibilita a formacao de monopdlio ou de exclusividade que contraria 0s
principios da ordem econdmica constitucional, que, como dito, prestigiam a livre iniciativa e a livre concorréncia,
em beneficio do desenvolvimento nacional e da prote¢éo dos consumidores, que, com a maior competitividade,
passam a contar com mais opg¢des de prestadores de servico e precos mais favoraveis neste seguimento do
mercado de consumo.

31. A vedacdo idéntica, prevista no ambito da legisla¢éo estadual, como no caso da Lei n.
23.941/2021, do Estado de Minas Gerais, também é de duvidosa constitucionalidade, notadamente em seu
aspecto formal orgéanico, tendo em vista o disposto no art. 22, XI, da Constituicdo Federal de 1988, segundo o
gual compete privativamente a Unido legislar sobre transito e transporte, sendo certo que nao foi editada a lei
complementar federal autorizativa descrita no paragrafo Gnico do mesmo dispositivo constitucional, permitindo
que os Estados legislem sobre questdes especificas desta matéria. De qualquer forma, o referido diploma legal
nédo é objeto deste julgamento, pois trata exclusivamente do transporte intermunicipal, matéria que restou
prejudicada, apds a extin¢éo do processo em relacdo ao DER/MG e ao Estado de Minas Gerais.

32. Em outras palavras, em se tratando de transporte terrestre interestadual de passageiros,
inexiste norma constitucional que estabele¢ca o monopdlio ou a exclusividade do regime publico de concesséo.
Ao contrério, ha determinacéo expressa para que se observe os ditames da livre iniciativa, da livre concorréncia
e da defesa do consumidor (art. 1° IV e 170, IV e V, da CRFB/1988). Igualmente, ndo h& na Lei n. 10.233/2001
disposicdo no sentido de que o circuito fechado constitui elemento constitutivo ou essencial da atividade de
fretamento, pois tal diploma limitou-se a definir, em seu art. 26, Il e lll, que compete a ANTT autorizar o
transporte coletivo de passageiros, com a finalidade de turismo ou sob o regime de fretamento.

33. Por sua vez, o Decreto n. 10.157/2019, que institui a politica federal de estimulo ao
transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros, estabelece normas e principios que
expressam a necessidade de abertura do mercado, reducao da intervencédo e regulacdo estatal e aumento da
competitividade no setor. Confira-se:

Art. 2° S&o principios da Politica Federal de Estimulo ao Transporte
Rodoviario Coletivo Interestadual e Internacional de Passageiros:

| - livre concorréncia;

Il - liberdade de precos, de itinerario e de frequéncia;
Il - defesa do consumidor; e

IV - reducao do custo regulatério.

Art. 3° Séo diretrizes da regulamentacgédo do transporte rodoviario coletivo
interestadual e internacional de passageiros: (...)

Il - vedacdo a instituicdo de reserva de mercado em prejuizo dos demais
concorrentes e a imposicao de barreiras que impecam a entrada de
novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado.

34. Como se pode ver, a atual orientacdo normativa governamental é no sentido de que os
orgaos e entidades de regulacao e fiscalizagédo de transito e de transporte coletivo rodoviario de passageiros
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devem envidar esforcos no sentido de assegurar a qualidade e a seguranca do servico prestado aos
consumidores, por particulares em sentido estrito ou em colaboragdo formal com o Poder Publico, sem que a
intervencdo estatal implique na instituicdo ou manutencéo de privilégios ou restricfes indevidas a livre
iniciativa.

35. Ressalte-se que a propria ANTT, no enunciado da simula administrativa n. 11, define como
irregular o transporte interestadual ou internacional de passageiros realizado sem a emissédo do Termo de
Autorizacdo de Fretamento — TAF, o que néo se configura na espécie, na medida em que, para o
cadastramento dos fretadores parceiros na plataforma da Buser, é exigida tal certificagcdo, sem a qual ndo
podem aqueles disponibilizarem o servigo aos usuarios interessados.

36. A atividade exercida diretamente pela impetrante também néo justifica a aplicacao de
qgualquer penalidade por parte das autoridades impetradas. Primeiro, porque néo se trata de uma empresa de
transporte, visto que seu objeto é “a intermediacao de negdécios e o desenvolvimento e licenciamento de
programas de computador ndo customizaveis”, como se infere do respectivo contrato social, ndo sendo, pois,
um agente regulado pela ANTT. Segundo, porque nao ha norma legal ou regulamentar que obste a formacéo,
em ambiente virtual, de grupos de pessoas que pretendem realizar viagens, a fim de que sejam conectados
com as empresas de fretamento previamente identificadas e cadastradas na plataforma digital.

37. A alegacgdo de concorréncia desleal, em razdo de as empresas de transporte publico
arcarem com as gratuidades (idosos, pessoas com deficiéncia e jovens), bem como pela possibilidade da
pratica denominada cream skimming, em que a empresa escolhe somente as rotas mais rentaveis, em prejuizo
dos demais usuarios, ndo merece guarida. Isso porque a Buser ndo estabelece previamente os itinerarios, 0os
horarios ou a frequéncia das viagens, o que é feito pelos préprios usuarios, que, ao acessarem a ferramenta
tecnolégica, podem optar por criarem um novo grupo ou participarem de um ja criado, de acordo com suas
préprias preferéncias ou necessidades. De sorte que, alcangado um nimero minimo de interessados, o
contrato de transporte é firmado, através do préprio aplicativo, entre os passageiros e a empresa de
fretamento, ficando rateados os custos da viagem entre todos aqueles que aderiram ao grupo.

38. Ao contrario do que ocorre no transporte publico convencional, no momento da criagdo do
grupo de usuarios, inexiste garantia de que a viagem sera efetivamente realizada, pois, caso ndo atingido o
guérum minimo de participantes, a contratagdo nédo ocorre. De modo que ndo héa oferta publica de passagens,
mas, sim, proposta de rateio do preco estipulado pelo fretador, entre pessoas com idéntico objetivo, qual seja, o
deslocamento terrestre entre os locais de origem e de destino informados. Logo, ndo se pode afirmar que a
Buser oferece transporte coletivo irregular ou clandestino, até porque nédo possui veiculos proprios e nao se
dedica a prestagdo deste servigo.

39. Também nao ha ilegalidade por parte das empresas parceiras cadastradas no aplicativo,
pois sdo regularmente constituidas e autorizadas pelo Poder Piblico a operarem o transporte rodoviario de
passageiros na modalidade de fretamento. A existéncia de prévia autorizacdo da ANTT e o cumprimento dos
demais requisitos legais infirmam a tese de que o servigo prestado em 6nibus fretados ofereceria maior risco a
seguranc¢a ou a vida dos passageiros, quando comprado aquele executado em veiculos de concessionarias.
Além de néo ser possivel constatar de plano a maior ocorréncia de acidentes no servi¢co privado, a sentenca
recorrida ndo impediu toda e qualquer fiscalizacao das empresas vinculadas a Buser e das viagens por ela
intermediadas, tendo consignado expressamente a possibilidade de autuagdo por razdes inerentes a
seguranca do transito e do transporte.

40. Nesse contexto, cabe exclusivamente ao legislador estabelecer os parametros que permitam
a coexisténcia entre os servi¢cos prestados por agentes privados e por aqueles submetidos ao regime da
concesséao, sempre tendo em mente o beneficio da coletividade, o desenvolvimento social e econdmico e o
interesse publico, ndo competindo ao Poder Judiciario, na andlise do caso concreto, impedir o emprego de
novas ferramentas tecnoldgicas, que possibilitam e facilitam o compartilhamento de informacdes e a conexao
entre pessoas em meio virtual, para quaisquer finalidades, desde que licitas, por se tratar de pratica comum e
fomentada na sociedade contemporanea, que tem sido marcada por significativas mudancas, inclusive no
ambito da atuacao estatal.

41. Ademais, ao permitir a continuidade do exercicio da atividade de fretamento intermediada
pela Buser, nos moldes realizados pelos transportadores a ela vinculados, até que sobrevenha a disciplina
legislativa propria, este Tribunal prestigia a liberdade de contratar, o direito de escolha do consumidor e o
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direito fundamental de locomocao do cidad&o, em detrimento de sua limitacdo ou proibig&o pura e simples, com
base em determinacéo regulatéria inquinada de ilegalidade.

42. Nessa linha de intelecgédo, é oportuna a transcricdo do seguinte trecho do parecer emitido
pelo MPF em primeiro grau de jurisdicdo, segundo o qual:

A interferéncia estatal no setor privado tem sido abusiva e
desnecessaria. A resisténcia das empresas tradicionais de transporte,
manifestada por meio de seus sindicatos, como ocorre nestes autos,
acaba por se converter em prejuizo para aqueles que buscam trazer
inovacao para o mercado brasileiro. Ha de se ter prudéncia para que as
normas reguladoras atualmente existente ndo sejam deturpadas e
aplicadas de modo que se crie verdadeira reserva de mercado.

N&o ha davidas de que o servigo prestado pela impetrante aumenta o
leque de escolhas daqueles que utilizam o transporte coletivo,
privilegiando a defesa do consumidor. Contribui, também, para que
menos pessoas utilizem seus veiculos particulares em viagens — tendo
em vista 0os pre¢os mais competitivos e as facilidades trazidas pelo
aplicativo — o que é desejavel na protecdo ao meio ambiente.
Certamente contribuird, por meio da livre concorréncia, para melhorias
do transporte publico regular, que devera se aprimorar para fazer frente a
uma nova modalidade de transporte coletivo (id n. 262383800).

43. Embora ainda ndo haja um pronunciamento definitivo por parte dos Tribunais Superiores,
guanto ao caso especifico da empresa Buser, ndo se pode olvidar que, no conhecido caso da empresa Uber,
cujo servico guarda certa semelhanca com aquele operado pela impetrante, notadamente por também envolver
o transporte remunerado de passageiros, mediante a utilizagdo de aplicativo, o Supremo Tribunal Federal
reputou legitima a inovacédo, afastando as restricbes impostas em legislagéo local, que, a pretexto de
regulamentar a atividade, pretendia assegurar reserva de mercado até entdo mantida pelos permissionarios do
servigo publico de taxi, em detrimento da livre iniciativa, da livre concorréncia e da prote¢do ao consumidor, nos
seguintes termos:

“DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E REGULATORIO.
PROIBICAO DO LIVRE EXERCICIO DA ATIVIDADE DE TRANSPORTE
INDIVIDUAL DE PASSAGEIROS. INCONSTITUCIONALIDADE.
ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS LIBERDADES. PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA LIVRE INICIATIVA E DO VALOR SOCIAL DO
TRABALHO (ART. 1°, 1V), DA LIBERDADE PROFISSIONAL (ART. 5°,
XIIl), DA LIVRE CONCORRENCIA (ART. 170, CAPUT), DA DEFESA DO
CONSUMIDOR (ART. 170, V) E DA BUSCA PELO PLENO EMPREGO
(ART. 170, VIII). IMPOSSIBILIDADE DE ESTABELECIMENTO DE
RESTRICOES DE ENTRADA EM MERCADOS. MEDIDA
DESPROPORCIONAL. NECESSIDADE DE REVISAO JUDICIAL.
MECANISMOS DE FREIOS E CONTRAPESOS. ADPF JULGADA
PROCEDENTE. (...)

5. O motorista particular, em sua atividade laboral, é protegido pela
liberdade fundamental insculpida no art. 5°, Xlll, da Carta Magna,
submetendo-se apenas a regulagdo proporcionalmente definida em lei
federal, pelo que o art. 3°, VIII, da Lei Federal n.° 12.965/2014 (Marco
Civil da Internet) e a Lei Federal n.° 12.587/2012, alterada pela Lei n.°
13.640 de 26 de marco de 2018, garantem a operacdo de servigos
remunerados de transporte de passageiros por aplicativos.

6. A liberdade de iniciativa garantida pelos artigos 1°, IV, e 170 da
Constituicdo brasileira consubstancia clausula de prote¢éo destacada no
ordenamento patrio como fundamento da Republica e é caracteristica de
seleto grupo das Constituicdes ao redor do mundo, por isso que ndo
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pode ser amesquinhada para afastar ou restringir injustificadamente o
controle judicial de atos normativos que afrontem liberdades econémicas
bésicas.

7. O constitucionalismo moderno se fundamenta na necessidade de
restricdo do poder estatal sobre o funcionamento da economia de
mercado, sobrepondo-se o Rule of Law as iniciativas autoritarias
destinadas a concentrar privilégios, impor o monopolio de meios de
producdo ou estabelecer salarios, precos e padrdes arbitrarios de
qualidade, por gerarem ambiente hostil a competigéo, a inovagéo, ao
progresso e a distribuicdo de riquezas. Literatura: ACEMOGLU, Daron:
ROBINSON, James. Por que as nacfes fracassam — As origens do
poder, da prosperidade e da pobreza. Trad. Cristina Serra. 12 ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012.

8. A teoria da escolha publica (public choice) vaticina que o processo
politico por meio do qual regula¢gbes sdo editadas € frequentemente
capturado por grupos de poder interessados em obter, por essa via,
proveitos superiores ao que seria possivel em um ambiente de livre
competigdo, porquanto um recurso politico comumente desejado por
esses grupos é o poder estatal de controle de entrada de novos
competidores em um dado mercado, a fim de concentrar beneficios em
prol de poucos e dispersar prejuizos por toda a sociedade. Literatura:
STIGLER, George. “The theory of economic regulation”. in: The Bell
Journal of Economics and Management Science, Vol. 2, No. 1
(Spring,1971).

9. O exercicio de atividades econdmicas e profissionais por particulares
deve ser protegido da coercéo arbitraria por parte do Estado, competindo
ao Judiciario, a luz do sistema de freios e contrapesos estabelecidos na
Constituicdo brasileira, invalidar atos normativos que estabelecam
restricdes desproporcionais a livre iniciativa e a liberdade profissional.

()

10. O sistema constitucional de protecdo de liberdades goza de
prevaléncia prima facie, devendo eventuais restrigbes ser informadas por
um parametro constitucionalmente legitimo e adequar-se ao teste da
proporcionalidade, exigindo-se 6nus de justificagcdo regulatoria baseado
em elementos empiricos que demonstrem o atendimento dos requisitos
para a intervencao.

11. A norma que proibe o “uso de carros particulares cadastrados ou ndo
em aplicativos, para o transporte remunerado individual de pessoas”
configura limitagédo desproporcional as liberdades de iniciativa (art. 1°, 1V,
e 170 da CRFB) e de profissao (art. 5°, Xlll, da CRFB), a qual provoca
restricdo oligopolistica do mercado em beneficio de certo grupo e em
detrimento da coletividade. Ademais, a analise empirica demonstra que
os servicos de transporte privado por meio de aplicativos ndo diminuiram
0 mercado de atuacéo dos taxis.

12. O arcabouco regulatdrio dos taxis no Brasil se baseia na concesséo
de titulos de permissdo a um grupo limitado de individuos, os quais se
beneficiam de uma renda extraordinaria pela restricao artificial do
mercado, de modo que o ativo concedido ndo corresponde a qualquer
beneficio gerado a sociedade, mas tdo somente ao cendrio antinatural de
escassez decorrente da limitacdo governamental, sendo correto afirmar
qgue os principios constitucionais da igualdade (art. 5°, caput), da livre
iniciativa (artigos 1°, 1V, e 170) e da livre concorréncia (art. 173, § 4°)
vedam ao Estado impedir a entrada de novos agentes no mercado para
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preservar a renda de agentes tradicionais. (...)

13. A proibicéo legal do livre exercicio da profissdo de transporte
individual remunerado afronta o principio da busca pelo pleno emprego,
insculpido no art. 170, VIII, da Constitui¢do, pois impede a abertura do
mercado a novos entrantes, eventualmente interessados em migrar para
a atividade como consectario da crise econdmica, para promover
indevidamente a manutencao do valor de permissdes de taxi.

14. A captura regulatéria, uma vez evidenciada, legitima o Judiciario a
rever a medida suspeita, como instituigdo estruturada para decidir com
independéncia em relacdo a pressdes politicas, a fim de evitar que a
democracia se torne um regime serviente a privilégios de grupos
organizados, restando incélume a Separacdo dos Poderes ante a
atuacdo dos freios e contrapesos para anular atos arbitrarios do
Executivo e do Legislativo.

15. A literatura do tema assenta que, verbis: “ndo ha teoria ou conjunto
de evidéncias aceitos que atribuam beneficios sociais a regulagédo que
limite a entrada e a competicdo de precos” (POSNER, Richard A. "The
Social Costs of Monopoly and Regulation”. In: The Journal of Political
Economy, Vol. 83, No. 4 (Aug., 1975), pp. 807-828). (...)

16. A evolucgao tecnoldgica é capaz de superar problemas econémicos
gue tradicionalmente justificaram intervencdes regulatérias, sendo
exemplo a sensivel reducdo de custos de transagdo e assimetria de
informacé&o por aplicativos de transporte individual privado, tornando
despicienda a padronizag¢édo dos servigos de taxi pelo poder publico.
Literatura: MACKAAY, Ejan. Law and Economics for Civil Law Systems.
Cheltenham: Edward Elgar, 2013.

17. Os beneficios gerados aos consumidores pela atuacédo de aplicativos
de transporte individual de passageiros sdo documentados na literatura
especializada, que aponta, mediante métodos de pesquisa empirica,
expressivo excedente do consumidor (consumer surplus), consistente na
diferenca entre o beneficio marginal na aquisi¢cdo de um bem ou servico
e o valor efetivamente pago por ele, a partir da interagdo entre a curva de
demanda e o prego de mercado, por isso que a proibicao da operagéo
desses servigos alcanca efeito inverso ao objetivo de defesa do
consumidor imposto pelos artigos 5°, XXXIl, e 170, V, da Constitui¢ao.

18. A Constituicdo impde ao regulador, mesmo na tarefa de ordenacéo
das cidades, a opcdo pela medida que ndo exerca restricbes
injustificaveis as liberdades fundamentais de iniciativa e de exercicio
profissional (art. 1°, IV, e 170; art. 5°, Xlll, CRFB), sendo inequivoco que
a necessidade de aperfeicoar o uso das vias publicas ndo autoriza a
criacdo de um oligopdlio prejudicial a consumidores e potenciais
prestadores de servigo no setor, notadamente quando ha alternativas
conhecidas para o atingimento da mesma finalidade e a vista de
evidéncias empiricas sobre os beneficios gerados a fluidez do transito
por aplicativos de transporte, tornando patente que a norma proibitiva
nega “ao cidaddo o direito a mobilidade urbana eficiente”, em
contrariedade ao mandamento contido no art. 144, § 10, I, da
Constituicdo, incluido pela Emenda Constitucional n® 82/2014.

19. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
procedente para declarar inconstitucional a Lei Municipal de Fortaleza n®
10.553/2016, por ofensa aos artigos 1°, IV; 5°, caput, XIll e XXXII; 22, 1X,
Xl e XVI; 144, § 10, I; 170, caput, IV, V e VIIl; e 173, § 4°, todos da Carta
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Magna "(STF, Tribunal Pleno, ADPF 449, Relator Ministro Luiz Fux,
publicado em 02/09/2019).

44. Portanto, a outra conclusédo ndo se pode chegar, sendo a de que a impetrante desempenha
regularmente sua atividade econfmica, restando evidenciado o direito liquido e certo reivindicado. Por
conseguinte, deve a ANTT abster-se de criar 6bice, impedir ou interromper as viagens por ela intermediadas,
sob o fundamento de clandestinidade do servico de transporte coletivo de passageiros prestado pelos
autorizatarios a ela vinculados, ainda que no regime de fretamento em circuito aberto, ficando mantida a
sentenga nesta parte, pois em consonancia com a legislacao de regéncia e a jurisprudéncia patria.

45. Ante 0 exposto, ACOLHO A PRELIMINAR DE INCOMPETENCIA ABSOLUTA DA JUSTICA
FEDERAL, quanto aos atos imputados as autoridades estaduais, JULGO PARCIALMENTE EXTINTO O
PROCESSO, sem resolugédo do mérito, na forma do art. 6°, § 5°, da Lei n. 12.016/2009, em relagéo ao Diretor
de Fiscaliza¢do do Departamento de Edificacdes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais, ao Gerente de
Fiscalizacdo de Transporte e Transito do DER/MG e ao Coordenador Regional do DER/MG - CRG
Metropolitana — Belo Horizonte, sem desmembramento ou remessa dos autos, nos termos do art. 45, 8§ 1° e
2°, do CPC, a contrario sensu, ficando PREJUDICADA A TERCEIRA APELACAO, interposta pelo DER/MG e
pelo Estado de Minas Gerais. Ato continuo, reconheco a impossibilidade de intervencao de terceiro em
mandado de seguranga, determino a exclusdo do assistente admitido em primeiro grau e, por conseguinte,
NAO CONHECO DA PRIMEIRA APELACAO, interposta pelo Sindicato das Empresas de Transporte de
Passageiros no Estado de Minas Gerais — SINDPAS. Por fim, rejeito as preliminares de ilegitimidade ativa e de
inadequacéo da via eleita e, no mérito, NEGO PROVIMENTO A REMESSA NECESSARIA E A SEGUNDA
APELACAO, interposta pela ANTT, mantendo incélumes os termos e os efeitos da sentenca recorrida,
exclusivamente em relacdo as autoridades a ela vinculadas, quais sejam, o Superintendente de Servico de
Transporte de Passageiros da Unidade Regional de Minas Gerais da ANTT e o Superintendente de
Fiscalizagédo da Unidade Regional de Minas Gerais da ANTT. Indefiro o pedido formulado pela ABRAFREC no
ID. 299465650.

46. Sem honorarios advocaticios recursais, nos termos do art. 25 da Lei n. 12.016/2009.

E como voto.
LINCOLN RODRIGUES DE FARIA
Desembargador Federal Relator
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PODER JUDICIARIO FEDERAL

TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 62 REGIAO
GAB 14 - DESEMBARGADORA FEDERAL SIMONE S LEMOS

PROCESSO: 1027611-88.2020.4.01.3800 PROCESSO REFERENCIA: 1027611-88.2020.4.01.3800

CLASSE: APELAGAO / REMESSA NECESSARIA (1728)

POLO ATIVO: . SUPERINTENDENTE DE SERVICOS DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS DA AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES - ANTT e outros

REPRESENTANTES POLO ATIVO: RAFAEL DA SILVA ALVIM - DF63903-A, RAPHAEL ROCHA DE SOUZA MAIA -
DF52820-A, MARILDA DE PAULA SILVEIRA - DF33954-A, FLAVIO HENRIQUE UNES PEREIRA - DF31442-A,
ANTONIO CELSO FONSECA PUGLIESE - SP155105-A, FERNANDO VILLELA DE ANDRADE VIANNA - DF50064-S,
BRUNO SANCHEZ BELO - SP287404-A, CARINA BULLARA DE ANDRADE - SP406725-A e MATEUS RESENDE
VILELA - MG192008-A

POLO PASSIVO:BUSER BRASIL TECNOLOGIA LTDA.

REPRESENTANTES POLO PASSIVO: MURILO VENELLI PYLES - MG176175-A, CAIO SCHEUNEMANN LONGHI -
SP222239-A, GUSTAVO LORENZ|I DE CASTRO - SP129134-A, JULIANA CORDEIRO DE FARIA - MG63427-A,
ISADORA DE ASSIS E SOUZA - MG118099, ARTHUR SALLES DE PAULA MOREIRA - MG136818-A e JULIA
VIEIRA FROES - MG200934

EMENTA

DIREITO ADMINISTRATIVO. REMESSA NECESSARIA E APELACOES. MANDADO DE
SEGURANCA. INCOMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL PARA CONHECER DE ATOS
PRATICADOS POR AUTORIDADES ESTADUAIS. INCOMPATIBILIDADE DO RITO DO
MANDADO DE SEGURANGCA COM O INSTITUTO DA ASSISTENCIA. TRANSPORTE
COLETIVO INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS. FRETAMENTO EM CIRCUITO ABERTO.
INTERMEDIACAO POR PLATAFORMA DIGITAL. MODELO DE NEGOCIOS IRREGULAR, NAO
COMPATIVEL COM A ORDEM CONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E
CERTO. SENTENCA REFORMADA.

I. CASO EM EXAME

1. Remessa necessaria e apelagfes interpostas contra sentenca que concedeu a seguranca
em favor da BUSER BRASIL TECNOLOGIA LTDA, reconhecendo o direito liquido e certo de
a impetrante intermediar transporte coletivo interestadual de passageiros, afastando a
imposi¢ao de penalidades por prestacdo de servigo clandestino.
Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

1. Competéncia ou ndo da Justica Federal para o conhecimento e julgamento de mandado de
seguranca relativamente a atos imputados a autoridades estaduais, praticados nos limites de
suas atribuigdes constitucionais, ainda que equivalentes a atos praticados por autoridades
federais em outra esfera.

2. Possibilidade de intervencao de terceiro em mandado de seguranca, impetrado para defesa
de direito liquido e certo.

3. Existéncia de suposto direito liquido e certo da impetrante a intermediac¢do de transporte
coletivo interestadual de passageiros sem prévia autorizacao regulatoria.
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ll. RAZOES DE DECIDIR

1. A Justica Federal € incompetente para julgar atos praticados exclusivamente por autoridades
estaduais, ainda que guardem correspondéncia com atos praticados por autoridades
federais, especialmente na hip6tese de atuacéo de cada uma delas em sua propria esfera de
atribuicdes constitucionais.

2. O fretamento em circuito aberto para transporte coletivo interestadual de passageiros, sem
autorizacdo ou permissdo do Poder Publico, caracteriza transporte clandestino, incompativel
com o regime juridico do servigo publico delegado.

3. A regularidade ou irregularidade do servico de intermediacdo € umbilicalmente ligada a
regularidade ou irregularidade do servico final prestado ao consumidor.

4.0 modelo de negdcios da impetrante e suas parceiras caracteriza concorréncia desleal com
empresas concessionarias regulares, que estao submetidas a rigidas normas regulatérias e
encargos que garantem a prestagao continua e universal do servigo.

IV. DISPOSITIVO E TESE

1. Sentenca parcialmente reformada, com denegacéo da ordem.
Teses de julgamento:

1. A Justica Federal ndo possui competéncia para aferir, em mandado de seguranca, a
legalidade de atos praticados por autoridades estaduais, na esfera de suas atribuicdes
constitucionais.

2. O rito do mandado de seguranca € incompativel com o instituto da intervencéo de terceiros.

3.E ilicita a intermediac&o de transporte coletivo realizado em descompasso com as normas
constitucionais, legais e regulamentares.

4.0 direito a livre iniciativa e a liberdade econémica nao prevalece sobre a necessidade de
regulamentacéo e fiscalizac@o de servicos publicos essenciais, como o transporte coletivo
interestadual.

Dispositivos relevantes citados: CF/1988, art. 21, XllI, "e"; Lei n® 10.233/2001, art. 14; Decreto n°®
2.521/1998; Resolucdo ANTT n° 4.770/2015.

Jurisprudéncia relevante citada: STJ, REsp n°® 2093778/PR, Rel. Min. Mauro Campbell, j.
18.06.2024; STF, HC n° 76689, Rel. Min. Sepulveda Pertence.

ACORDAO
Decide a 42 Turma do TRF6:

- por unanimidade, acolher a preliminar de incompeténcia absoluta da Justica
Federal quanto aos atos imputados as autoridades estaduais, julgando parcialmente
extinto o processo, sem resolucdo do mérito, e prejudicada a apela¢édo do DER e do
Estado de Minas Gerais;

- por unanimidade, reconhecer a impossibilidade de intervencédo de terceiro em
mandado de seguranca, ndo conhecendo da apelacao interposta pelo SINDPAS e,

- por maioria, dar provimento a apelacdo da ANTT e a remessa necessaria, nos
termos do voto da Desembargadora Federal Simone S. Lemos.

Belo Horizonte, data da sessédo de julgamento.
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Desembargadora Federal SIMONE S LEMOS
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